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RESUMEN: En el proceso de produccion legislativa en materia de mitigacion
del cambio climatico destacamos, dentro del sector forestal, el uso de tipicas
técnicas de silvicultura, concretamente las de repoblacion forestal, vehiculadas
a través de la gestion forestal sostenible, y que han sufrido un légico proceso
de actualizacion. Ademas, se detecta una regulacion practica y detallada de la
funcién de sumideros naturales de gases de efecto invernadero de los montes,
viéndose obligada la sociedad y el mercado a acudir a sistemas alternativos
para alcanzar contraprestaciones econdémicas a las inversiones que se
ejecutan en esos terrenos forestales y a cambio de las externalidades que se

generan a favor de la sociedad.

RESUM: En el procés de produccio legislativa en materia de mitigacié de I'canvi
climatic destaquem, dins el sector forestal, I'is de tipiques técniques de
silvicultura, concretament les de repoblacié forestal, vehiculades a través de la
gestio forestal sostenible, i que han patit un logic procés d'actualitzacié. A més,

es detecta una regulacio practica i detallada de les muntanyes en la seva funcié
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d'embornals naturals de gasos d'efecte hivernacle, veient-se obligada la
societat i el mercat a acudir a sistemes alternatius per assolir contraprestacions
economiques a les inversions que s'executen en aquests terrenys forestals ia

canvi de les externalitats que es generen a favor de la societat.

ABSTRACT: In the legislative production process on climate change mitigation
we highlight, within the forestry sector, the use of typical forestry techniques,
specifically those of reforestation, carried through sustainable forest
management, and which have suffered a logical upgrade process. In addition, a
practical and detailed regulation of the forests is detected in their function of
natural sinks of greenhouse gases, being forced the society and the market to
resort to alternative systems to achieve economic compensation to the
investments that are executed in these forest lands and in exchange for the

externalities that are generated in favor of society.
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I.- INTRODUCCION

Una de las lineas més llamativas, y que ha provocado la atencion de la mas
numerosa y cualificada doctrina juridica en Espafia, como veremos, es la
funcidbn que desempefian nuestros montes en la mitigacion del cambio
climatico. Una cuestion que concita unanimidad en otorgarle la mayor de las
relevancias en estos tiempos de emergencia climatica. Atencién que es
inversamente proporcional al interés que le presta el legislador, especialmente
desde el punto de vista practico. La silvicultura climatica se mueve entre las
politicas tradicionales con imposiciéon de nuevas cargas y limitaciones y el
reconocimiento de la funcion de sumidero natural de los montes sin una
compensacion econdémica a sus propietarios por una gestion encomiable que

produce una serie de externalidades positivas para toda la sociedad.

Este binomio en la lucha contra la deforestacién se materializa, primero, en que
las tradicionales operaciones de repoblacion forestal no s6lo se mantienen
intactas sino que se reformulan para adaptarse a los nuevos tiempos. Y, en
segundo lugar, se buscan patrones juridicos que, ante la ausencia de esa
contraprestacion a las funciones ambientales de los montes espafioles, y entre
los pliegues que las normas posibilitan, permiten lograr un cierto
reconocimiento como basamento para conseguir algun tipo de rendimiento

econdmico, como es el caso de la huella de carbono.

II.- UBICACION JURIDICO-CONCEPTUAL DE LA REPOBLACION
FORESTAL
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La Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de Montes (en adelante, LM), como
marco general de la regulacion forestal en Espafia, nos aporta una definicion
legal de repoblacion forestal como la introduccion de especies forestales en un
terreno mediante siembra o plantaciéon®. A su vez, esta categoria se desglosa
en dos diferentes. La primera es la reforestacion, es decir, la reintroduccion de
especies forestales, mediante siembra o plantacion, en terrenos que estuvieron
poblados forestalmente hasta épocas recientes, pero que quedaron rasos a
causa de talas, incendios, vendavales plagas, enfermedades u otros motivos
(apartado h) del art. 6 LM). La otra categoria dentro de la repoblacion forestal
es la forestacién, es decir, la repoblacion, mediante siembra o plantacion, de un
terreno que era agricola o estaba destinado a otros usos no forestales?.
Sin6nimo de forestacion es el término aforestacion, actualmente de moda,
ausente del Diccionario RAE, y que no es sino un anglicismo procedente del

término afforestation3.

La mera existencia de esta definicion en un texto legal es ya de por si un
avance, por cuanto es la primera ocasion que se detecta en nuestra normativa
nacional, quizas debido a que ni siquiera existia unanimidad a la hora de
afrontar este concepto desde el punto de vista técnico o silvicola®. Al final se ha
seguido, a nuestro entender correctamente, el sentido gramatical de “accion de
volver a poblar™, adaptado légicamente al sector forestal, y siguiendo el

parecer de la doctrina juridica mas tradicional®.

La dicotomia entre reforestacion y forestacion ya venia siendo apuntada, en el

plano juridico, por alguna doctrina’, para quien la primera responderia a fines

! Apartado f) del art. 6 (LM).

2 Apartado g) del art. 6 (LM).

3 MEDINA (1988: 36).

4 PIZARRO NEVADO (2000: 143).

5 RAE (1992: 1774).

6 Es el caso de MASA ORTIZ (1964: 357), quien entendia por repoblacion el conjunto o serie de actos
por virtud del cual va a ser poblado, artificialmente y con la intervencion de la mano del hombre y por
cualquiera de los medios que impone la técnica forestal, un terreno con especies arboreas,
independientemente de que dicho terreno hubiera estado o no anteriormente dedicado al cultivo forestal.
"PIZARRO NEVADO (2000: 145 y 146), a quien seguiremos en esta cuestion. Este autor recuerda que
ya en el Simposio Mundial sobre Repoblacidn Forestal, celebrado en Camberra en 1967, se diferencio
conceptualmente entre forestacion o repoblacion forestal, que seria el establecimiento artificial de
bosques en terrenos que previamente, dentro del periodo de 50 afios (que corresponderia con la memoria
de una generacién), no sostenian bosques; reforestacién, que es el establecimiento artificial de bosques en
terrenos que previamente sostenian bosques y supone el reemplazamiento de la masa previa por una
nueva; regeneracion artificial, que es el establecimiento de bosques en tierras que previamente sostenian
bosques y supone el establecimiento esencial de la misma produccion que existia anteriormente; y,

4
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que podriamos llamar “clasicos”, es decir, de produccién, proteccién de
cuencas, del medio, de restauracion del espacio forestal, etc.... La segunda, en
cambio, junto a la anterior, puede perseguir otros fines, como el abandono de
tierras de cultivo o el aumento de la superficie forestal. Como quiera que el
concepto legal de monte abarca también los terrenos destinados a ser
transformados en forestales®, tanto reforestacion como forestacion van tan
estrechamente unidos que conforman e integran la categoria juridica de
repoblacion forestal. Asi mismo, y como fuente directa de la prevision en la
LM, es el Plan Forestal Espafiol de 2002, en cuyo Apartado 1.4 se distingue
entre la reforestacion como “restauracion de sistemas forestales en los terrenos
gue han sido tradicionalmente dedicados a este uso” y la forestacibn como
“‘instauraciéon de bosques en terrenos agricolas abandonados o sin uso
definido”.

Como ya hemos dejado dicho en anteriores ocasiones®, aunque tanto
reforestacion como forestacién coinciden en ser repoblaciones forestales al
introducir especies forestales!® en un terreno mediante siembra o plantacién se
distinguen en que la segunda se produce en terrenos no forestales, mientras
que la primera tiene lugar en montes objeto de aprovechamiento en orden a
restaurar su cubierta arbdérea. Reforestar se produce en terrenos con la
condicion de monte, mientras que la forestacion viene a ser la operacion por la
gue los terrenos que tienen el designio de ser forestales alcanzan plenamente
dicha condicion. En definitiva, al forestar se crea el bosque, y al reforestar se
prolonga su existencia por mera continuidad tras una corta o un incendio®’.
Forestar responde al principio de fomento forestal, creando nueva superficie de

esta naturaleza, mientras que reforestar se ubica dentro del ambito de

finalmente, regeneracion natural, que entiende el conjunto de acciones encaminadas a ayudar a la
regeneracion de las especies forestales ya existentes en el monte (pag. 144).

8 Art. 5.1.d) (LM) determina que también tiene la condicion legal de monte aquel terreno que, sin reunir
las caracteristicas propias de monte, se adscriba a la finalidad de ser repoblado o transformado al uso
forestal.

9 GARCIA ASENSIO (2018.a: 132 y 133).

10 Apartado f) del art. 6 (LM) y art. 8.29 (Ley 7/2012, de 28 de junio, de montes de Galicia, en adelante,
LMG).

1 Antes del nacimiento de la Ciencia Forestal en el siglo XIX, se utilizaban técnicas propias de la
Arboricultura en la reforestacion, como bien la describe GARCIA MARTINO (1868: 523 y 524): “La
necesidad de replantar los montes y la de asegurar el repoblado después de las cortas, obligd & que los
cultivos, siembras y plantaciones se aplicasen, mandandose entre otras cosas que los vecinos de los
pueblos plantasen un cierto nimero de arboles por cada uno que cortasen. Pero esta primera medida era
todavia muy local y nunca dio buenos resultados (...)”.
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actuacion del principio constitucional de restauracion (art. 45.2 CE). Y aunque
ambas han sido técnicas al servicio de la produccién de maderas, lo cierto es

que actualmente se enmarcan dentro de la proteccién ambiental*?.

La doctrina jurisprudencial ha intuido una diferencia conceptual, aunque
concretando lo reflejado en la LM®3. Asi, la STS de 20 de julio de 2006, Sala de
lo Contencioso-Administrativo, rec. num. 7059/2000, Ar. 6024, Ponente:
Excmo. Sr. D. Mariano Baena del Alcdzar, F.J. 1° distingue entre la
reforestacion, como obligacion esencial de la Administracion forestal, y la
conservacion, como obligacion general de la misma. En todo caso, estamos
ante actividades que constituyen una forma de mejora del monte, es decir, que
tienden al fomento de la produccion forestal, como ha sefialado nuestra

doctrina tradicional mas autorizadal4.

Estas cuestiones aparecen mas claras en las definiciones aportadas por la
Decisién 16/CMP.1 “Uso de la tierra, cambio de uso de la tierra y silvicultura™
adoptada en Montreal de 2005, al entender por forestacion la “conversion, por
actividad humana directa, de tierras que carecieron de bosque durante un
periodo minimo de 50 afios en tierras forestales mediante plantacion, siembra o
fomento antropégeno de semilleros naturales”, y por reforestacion la
“conversion por actividad humana directa de tierras no boscosas en tierras
forestales mediante plantacion, siembra o fomento antropégeno de semilleros
naturales en terrenos donde antiguamente hubo bosques, pero que estan
actualmente deforestados!®. En el primer periodo de compromiso, las
actividades de reforestacion se limitaran a la reforestacion de terrenos carentes
de bosques al 31 de diciembre de 1989”". Visto lo cual surgen algunas
cuestiones a resolver. Primeramente, que en la practica la distincion entre
estos dos conceptos reside en el tiempo que el terreno ha estado sin cubierta
vegetal: si supera los 50 afios es forestacion (nos permitimos recordar

12 LOPEZ RAMON (2002: 72 y 73).

13 Los aspectos de la politica forestal son dindmicos pues “(...) no es un conjunto de principios fijados de
una vez para siempre, sino que evoluciona y se modifica bajo el influjo de motivaciones diversas en
relacion con las tres utilidades de los montes correspondientes a sus funciones protectora, productora y
ambiental” (OYARZUN LARRAYOZ 1975: 14).

14 GUAITA (1986: 260). En el mismo sentido PIZARRO NEVADO (2000: 145) en base al texto del
antiguo art. 33 (LM-1957) en su inciso final, cuando admite que las repoblaciones forestales son una
forma de mejora forestal.

15 La misma Directiva concibe la deforestacién como la “conversion por actividad humana directa de
tierras boscosas en tierras no forestales” (apartado 1.d) del Anexo).

6
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nuevamente que este lapso temporal se fija por considerarlo correspondiente a
la memoria de una generacién) y, en caso contrario, es reforestacion, aunque
las actividades que fueron amparadas por el Protocolo de Kyoto (art. 3.3) se
referian sélo a las tierras sin esa cubierta antes de 1989, lo que suponia un
problema de prueba sobre todo en paises no desarrollados?®. La segunda, es la
no coincidencia de estas definiciones con las ya expuestas de la LM, pues
aunque en esencia delimitan el mismo concepto, no son coincidentes. La
solucion, mas que por una modificacion de la LM para acoger el texto de la
Decision, debe venir por una interpretacion conjunta e integradora pues, no
conviene olvidarlo, la Decision soélo tiene el alcance en el campo del cambio
climatico, mientras que la LM es méas general y amplia, llegando a dmbitos
ajenos al de la Decision. Y esta normativa climatica sélo hace referencia a los
bosques, conceptualmente diferentes de nuestros montes?’, siendo éste mucho
mas adecuado por cuanto es comprensivo de nuestras peculiaridades

naturales, especialmente las mediterraneas.

En todo caso, la forestacion ha tenido un reconocimiento comunitario en cuanto
instrumento para el aumento de la superficie forestal en Europa en las ultimas
décadas a través de la Nueva Estrategia Forestal de la UE para 2030%,
También, de modo més indirecto, en el Reglamento (UE) 2018/841, del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de mayo de 2018, sobre la inclusién
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, y por el que se modifican
el Reglamento (UE) num. 525/2013 y la Decision num. 529/2013/UE (en

6 DESANKER (2005: 25).

17 La diferencia entre monte y bosque ya la hemos tratado con mayor amplitud en GARCIA ASENSIO
(2017: 49 a 56) y GARCIA ASENSIO (2018.a: 121 y 122). Més recientemente GARCIA LOZANO
(2021: 234 y ss.). Debe tenerse siempre presente que el concepto de monte es mucho mas amplio que el
de bosque y responde a la realidad propia de nuestro pais, con una vegetacion de influencia mediterranea,
y por lo tanto con una silvicultura diferente a la continental europea. Por eso, por especie forestal
debemos entender toda especie arborea, arbustiva, de matorral o herbacea que no es caracteristica de
forma exclusiva del cultivo agricola (art. 6.b) LM), mientras que el concepto de bosque repugna toda
especie que no sea arborea.

18 Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y Social
Europeo y al Comité de las Regiones Vacias (COM (2021) 572 final), Introduccion, tercer parrafo.
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adelante, Reglamento UTCUTS?'?), cuando se habla de tierras forestadas como

aguellas que han sido “convertidas en tierras forestales” (art. 2.1.a).i)).

A su vez, las normativas autonémicas han introducido otros conceptos que se
fundamentan en meros matices sobre lo ya expuesto. Es el caso del art. 8.31
(LMG), que encaja en un texto normativo la nocion de regeneracion forestal:
‘renovacion de una masa arbolada por procedimientos naturales o artificiales”.
Es decir, es una operacion dentro de la reforestacion, pues al tratarse de una
‘renovacion” es obvio que se parte de un bosque preexistente y no de nueva
implantacion. Pero, como puede apreciarse, no deja de ser una mera

puntualizacion de los términos analizados.

Estas diferenciaciones conceptuales tienen su trascendencia mas alld de una
discusion doctrinal y terminoldgica. Asi, a efectos de la contabilidad climatica y
posibles compensaciones por emisiones de gases de efecto invernadero no es
lo mismo una forestacion que una reforestacibn pues las actividades
amparadas por el proceso de la Convencion Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climatico (en adelante, CMNUC) se refieren solo a las tierras
sin cubierta forestal antes de 198929, por lo que los bosques existentes en esa

fecha y muchas reforestaciones no seran consideradas a estos efectos.

lll.- RELACIONES ENTRE LAS REPOBLACIONES FORESTALES Y LA
SALUD HUMANA

La vinculacion entre repoblacion forestal y la salud humana esta muy presente
en nuestro ordenamiento positivo, especialmente cuando se trata de mitigar el
cambio climatico. De entre los ejemplos mas recientes destacamos, en primer
lugar, la Resolucion de la Asamblea General de la ONU 73/284, de 1 de marzo
de 2019, sobre “Decenio de las Naciones Unidas sobre la Restauracion de los
Ecosistemas (2021-2030)", en cuya parte expositiva pone de relieve que los
bosques son esenciales para, entre otros aspectos, la mejora del bienestar de
los seres humanos. Dentro del Derecho nacional, y a los efectos del presente

estudio, el paradigma es el art. 2 de la Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio

19 Estas actividades también son conocidas como LULUCF por sus siglas en inglés: Land Use, Land Use
Conservation anf Forest (RODRIGUEZ-CHAVES MIMBRERO 2018: 622).
20 DESANKER (2005: 25).
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climatico y transicién energética (en adelante, LCC)?. Asi, la ejecucién de los
objetivos del Acuerdo de Paris de 2015 se rige en nuestro Derecho nacional
por una serie de principios rectores, entre los que se encuentran la “Proteccion
del medio ambiente” (apartado c) del art. 2 LCC) junto a la “Proteccién y
promocion de la salud publica” (apartado f) del art. 2 LCC). Estos principios,
junto al resto de los que se relacionan en este precepto, no son
compartimentos estancos sino que deben ser entendidos y aplicados de forma
imbricada entre ellos para su correcta inteligencia??. Al fin y al cabo el
Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia (en adelante, MRR) se apoya en
seis pilares, siendo la transicién ecolégica y la salud dos de ellos??, todo ello en
cumplimiento del objetivo de neutralidad climéatica de la UE para 2050%*. De ahi
gue un sistema alimentario justo y saludable ineluctablemente debe conducir a
la utilizacion de practicas sostenibles, como la agrosilvicultura, como pone de

manifiesto el denominado Pacto Verde Europeo?.

Esta vinculacion, reiterada en el art. 23.1 (LCC) cuando prescribe el fomento de
la mejora del conocimiento sobre los efectos del cambio climatico en la salud
publica y sobre las iniciativas encaminadas a su prevencion, no es baladi por
cuanto actualmente el concepto salud se ha ido ampliando hasta albergar un
marco de procesos multicausales que determinan la salud humana en su
conjunto. Mas alla de factores genéticos heredados o accidentes sufridos,
nuestro estado de salud también es resultado de nuestro comportamiento,
lugar donde vivimos, ingresos econdmicos, nivel de educacion, acceso a la

atencién sanitaria y, sobre todo en lo que ahora nos atafie, las caracteristicas

21 Una ley especifica sobre el cambio climatico ya fue reclamada hace tiempo por SARASIBAR
IRIARTE (2007: 178), por lo que la LCC, aunque tardiamente, da cumplimiento a esta preclara
propuesta.

22 De hecho, esta integracion de las previsiones climaticas en la planificacion y gestion de politicas
sectoriales viene reconocida en el apartado IV de la propia E. de M. de la LCC.

23 Art. 9 del Reglamento (UE) 2020/852, del Parlamento y del Consejo, de 18 de junio, relativo al
establecimiento de un marco para facilitar las inversiones sostenibles y por el que se modifica el
Reglamento (UE) 2019/2088, que los relaciona: a) mitigacion del cambio climatico; b) adaptacion al
cambio climatico; ¢) uso sostenible y proteccion de los recursos hidricos y marinos; d) transicion hacia
una economia circular; ) prevencion y control de la contaminacion; y f) proteccion y recuperacion de la
biodiversidad y los ecosistemas. Reiterados en el art. 3 del reciente Reglamento (UE) 2021/241 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de febrero de 2021, por el que se establece el Mecanismo de
Recuperacion y Resiliencia (en adelante, Reglamento del MRR).

24 Art. 4.1 (Reglamento del MRR).

25 Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo Europeo, al Consejo, al Consejo
Econdémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones (COM (2019) 640 final, de 11 de diciembre de
2019), Apartado 2.1.6.
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del Medio Ambiente que nos rodea?®. Y, al igual que los principios expresados,
esos ambitos no son esferas independientes y estancas, pues nuestro
comportamiento modifica el medio, con la deforestacién?’ y, por lo tanto, la

reforestacion como paradigmas.

Ademas, no soélo la repoblacion forestal beneficia la salud sino que también se
produce una relacion en sentido inverso, pues la atencion médica reduce la
deforestacién. Una mejora de la atencibn médica en zonas rurales resulta
efectiva para reducir la tala ilegal de los bosques, por cuanto el aumento de la
calidad de vida de sus habitantes repercute positivamente en el Medio

Ambiente?8,

Otros ejemplos de la citada imbricacion en nuestros textos normativos nos
aparece, primeramente, en el reciente 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 y se modifican los
Reglamentos (CE) num. 401/2009 y (UE) 2018/1999, en cuya parte expositiva
reconoce que la mejora de las capacidades de adaptacion y de la resiliencia
contribuye a mejorar las condiciones de vida en las zonas afectadas:
“Prepararse con suficiente tiempo a dichas consecuencias es eficiente en
términos de costes y también puede reportar considerables beneficios
colaterales para los ecosistemas, la salud y la economia” (Considerando 32°).
Ademas, en el Anexo lll de la Comunicacion de la Comisién (2021/C 58/01)
“Guia técnica sobre la aplicacion del principio de «no causar un perjuicio
significativo» en virtud del Reglamento relativo al Mecanismo de Recuperacion

y Resiliencia” (en adelante, Guia técnica), se fija como condicion especifica

%6 PAHISSA ESPLUGA (2021: 77).

27 PAHISSA ESPLUGA (2021: 78), quien pone de relieve que las zonas verdes, entre otros beneficios,
hace disminuir las tasas de morbilidad y mortalidad, contribuye a reducir el sobrepeso y la obesidad,
también las probabilidades de sufrir enfermedades coronarias, cardiacas, ictus, hemorragias cerebrales y
el sindrome metabdlico, contribuye a la salud mental, y refuerza el sistema inmunitario: la inhalacion de
monoterpenos de atmosferas forestales se ha asociado con la estimulacion de este sistema (PAHISSA
ESPLUGA 2021: 79-81).

2 VIEITES y HERRANDO-PEREZ (2021: 54 y 55), quienes explican el concreto caso de las
comunidades cercanas al Parque Nacional de Gunung Palung, en Borneo (Indonesia): en 2007 se
establecio una clinica en la zona con el incentivo de aplicar descuentos para los usuarios que abandonaran
la tala ilegal de arboles dentro del area protegida. Tras diez afios la deforestacion ilegal se redujo en un 70
por 100, a la par que ha disminuido la incidencia de la malaria y la tuberculosis, asi como varias
enfermedades infantiles y pulmonares.
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para el cumplimiento del objetivo de mitigacién del cambio climatico®® del
principio “no causar un perjuicio significativo”, del que luego hablaremos mas
detenidamente, en el marco del plan de recuperacion y resiliencia, el dar “lugar
a una mejora significativa del medio ambiente (especialmente debido a la
reduccion de la contaminacién) y la salud publica (...)"3°.

IV.- LA REPOBLACION FORESTAL COMO INSTRUMENTO DE LUCHA
CONTRA EL CAMBIO CLIMATICO

A estas alturas resulta obvio recordar que los montes son un sumidero natural
por cuanto realizan el triple papel de capturar, almacenar y sustituir el carbono
atmosférico!, algo que ya fue reconocido en su momento por el Protocolo de
Kyoto®?, por el Plan Forestal Espafiol de 2020 (Apartado 2.4) y por el art.
65.2.b) (LM): “La fijacion de didxido de carbono en los montes como medida de
contribucion a la mitigacion del cambio climatico, en funcidén de la cantidad de
carbono fijada en la biomasa forestal del monte (...)", aunque no emplee el
término sumidero. A efectos de concretar el debate, es preciso recordar que
por sumidero debe entenderse el proceso por el que se sustrae un gas o gases
de la atmésfera®3. Y tendran la condicion de bioldgicos “los formados por

biomasa viva como depdsito de CO2, excluyendo de la contabilizacion la

29 Entendiendo por tal, ex. apartado t) del art. 4 de la Ley 10/2019, de 22 de febrero, de cambio climatico
y transicidn energética de las Islas Baleares, “el conjunto de objetivos, planes y acciones de cualquier
tipo tendentes a reducir el impacto que la actividad humana tiene sobre la alteracién del sistema
climatico global. Su ambito principal de accién es la reduccion de la emision de gases de efecto
invernadero teniendo en cuenta, también, otros &mbitos de accidn, como la alimentacidn, la
planificacion del transporte, la agricultura, la ganaderia, la pesca, la reforestacion o la conservacion de
espacios naturales que son almacenes o sumideros de carbono”.

30 En concreto en areas donde se sobrepasan las normas de calidad del aire de la Unién Europea
establecidas por la Directiva 2008/50/UE o se corre el riesgo de sobrepasarlas, como cuando se sustituyen
sistemas de calefaccion y calderas a base de carbon o petréleo.

81 Considerando 23° del Reglamento (UE) 2021/1119.

32 SARASIBAR IRIARTE (2007: 121-136).

33 Plan Estratégico del Patrimonio Natural y la Biodiversidad 2011-2017. En parecidos términos se
expresa el art. 3.1.1 del Reglamento UTCUTS asi como el apartado i) del art. 2 del Decreto 40/2021, de
29 de julio, por el que se regula la organizacion y funcionamiento del registro de huella de carbono para
la reduccion, absorcién y compensacion de emisiones de gases de efecto invernadero del Principado de
Asturias: “todo sistema 0 proceso por el que se extrae de la atmdsfera un gas o gases de efecto
invernadero y se almacena. Se trata de actividades de uso de la tierra, cambio de uso de la tierra 'y
selvicultura: actividades de forestacion y reforestacion; gestion de tierras agricolas; gestién de bosques;
gestion de pastos y restablecimiento de la vegetacién”, resultando interesante su vinculacion al sector
UTCUTS, pues implica una referencia Unicamente a los sumideros naturales o bioldgicos, excluyéndose
por tanto los geoldgicos.
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materia organica muerta”™*. Por tanto, es obvio que los montes se encuadran
dentro de esta categoria. La Ley 16/2017, de 1 de agosto, del cambio climatico,
de Cataluiia®, reserva exclusivamente la condicién de sumidero a aquellos
reservorios que absorben o almacenan carbono “como parte del ciclo natural
del carbono” (art. 4.f)), lo que supone que expulsa de esta condicion a los

sumideros geoldgicos, ya que no participan de ese ciclo natural.

No obstante, esta idea de los montes como sumideros subyace en mas
preceptos de la LM, pues el art. 3.g) de esta Ley consagra como principio que
inspira dicho texto legal “La integracion en la politica forestal espafiola de los
objetivos de la accion internacional sobre proteccion del medio ambiente,
especialmente en materia de desertificacion, cambio climatico y biodiversidad”,
reforzado posteriormente con la adicion de un nuevo apartado k) al aludido
precepto, operada por Ley 10/2006, de 28 de abiril, y referida al principio de
“Adaptacion de los montes al Cambio Climatico, fomentando una gestion
encaminada a la resiliencia y resistencia de los montes al mismo”, y enlazado
con el declarado servicio ambiental que los montes proveen de “fijacion del
carbono atmosférico” (art. 4 LM)%6. Que el legislador consideraba expresamente
a nuestros montes como un sumidero de carbono nos lo confirma el dato de
que en el debate plenario de la LM se sefialé que “los bosques no solamente
nos pueden servir para favorecer una menor emision de gases de efecto
invernadero y hacer el efecto sumidero, como normalmente se denomina, sino
que ademas tienen que salvaguardar la biodiversidad”™’. Sin mencionarlos
también los considera como “sumideros vinculados al uso forestal sostenible” el
art. 89.2 (Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible), reconociendo

la produccién de externalidades positivas a fomentar.

También algunas normas autonémicas asumen en sus respectivos textos
forestales la funcion de sumidero que les corresponde a los montes. Por

ejemplo, la Ley 5/1994, de 16 de mayo, sobre fomento de los montes arbolados

34 Art. 1.2.c) del Real Decreto 163/2014, de 14 de marzo, de 14 de marzo, por el que se crea el registro de
huella de carbono, compensacién y proyectos de absorcion de diéxido de carbono.

%5 Recordemos que Catalufia es la Comunidad Auténoma pionera en aprobar una completa regulacion de
medidas de mitigacion y de adaptacion (LOPEZ RAMON 2021: 3).

% De aqui SARASIBAR IRIARTE (2007: 173 y 174) infiere acertadamente y sin género de dudas que
uno de los principios inspiradores de la LM es la funcion de sumidero de nuestros bosques.

37 Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de loa Diputados niim. 275, de 11 de septiembre de
2003 (SARASIBAR IRIARTE 2007: 176).
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en Castilla y Ledn, aunque sin utilizar ese término®8; el art. 87.2.b) de la Ley
3/2004, de 23 de noviembre, de montes y ordenacioén forestal de Asturias, con
idéntica redaccion que el citado art. 65.2.b) (LM), al igual que el art. 78.2.b) de
la Ley 3/2008, de 12 de junio, de Montes y Gestion Forestal Sostenible de
Castilla-La Mancha; la Ley 7/2012, de 28 de junio, de Montes de Galicia dedica
su Disposicion Adicional Tercera a este tema, con un expresivo rotulo: “De los
bosques como sumideros de carbono”; la Ley 3/2009, de 6 de abril, de montes
de Castilla y Ledn solo habla expresamente de los montes como sumidero en
su E. de M.?; y la catalana Ley 16/2017 califica a los bosques como uno de los

sumideros mas comunes (art. 4.f)).

El principal punto de inflexiobn a este respecto ha sido el Acuerdo de Paris de
2015, que también reconoce esta funcion al incluir expresamente a los bosques
entre los sumideros (art. 5.1), lo que ya supuso un avance, pues el Protocolo
de Kyoto carecia de este reconocimiento expreso. Hasta tal punto que hasta
hace poco en el Derecho aplicable en Espafa practicamente no han sido objeto
de regulaciéon normativa*®, suponiendo este tratado internacional un punto de
inflexién. Incluso desde la ONU se ha efectuado este reconocimiento expreso,
al recordar que los sumideros de gases de efecto invernadero incluyen los
bosques, a través de la ya referenciada Resolucion 73/284, de 1 de marzo de
20109.

De aqui el importante Reglamento (UE) 2021/1119, del Parlamento Europeo y

del Consejo, ya calendado, que viene a ser la Ley del Clima Europea?*!, al

3 En su E. de M. se puede leer lo siguiente: “Por Gltimo, son un paliativo eficaz, aunque parcial, contra
la contaminacion atmosférica por didxido de carbono y, por tanto, uno de los pocos recursos efectivos
que la humanidad de hoy tiene para alejar, en lo posible, el llamado «efecto invernadero»”.

39 «La sociedad actual percibe los montes como sistemas complejos que, si bien estan llamados a seguir
produciendo bienes directos a sus propietarios con destino al consumo, deben satisfacer una creciente
demanda de servicios indirectos al conjunto de la sociedad, como la tradicional proteccion hidroldgica
pero también de otros conceptos més novedosos como la conservacion de la biodiversidad o del paisaje,
el efecto sumidero de anhidrido carbénico (...)”.

40 Maés que regulatorias, alguna Administracion ha dictado disposiciones aisladas conteniendo medidas
concretas, como el Acuerdo 26/2020, de 4 de junio, de la Junta de Castilla y Leon, por el que se aprueban
medidas contra el cambio climatico en el &mbito de la Comunidad de Castilla y Ledn, como la de poner
en marcha un Plan de Accidn Forestal por el Cambio Climatico de Castilla y Leén, “(...) en colaboracion
con los propietarios y productores forestales, para adaptar nuestros bosques a los retos planteados y
prevenir incendios forestales y otros dafios, incrementando, ademas el uso de madera y otros recursos
forestales, en sustitucion de productos mas contaminantes, especialmente en la construccion. En el marco
de este Plan, se prevé la plantacion de 15.000 nuevas hectareas de bosque con més de 20 millones de
arboles” (Medida 8* de su Anexo), ademas de considerar a la biomasa como combustible de referencia
(Medida 39).

4 SORO MATEO (2020: 285) y LOPEZ RAMON (2021: 3).
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hablar en su parte expositiva que “(...) las soluciones basadas en la naturaleza
pueden ser beneficiosas para la mitigacion del cambio climatico, la adaptacion
a éste, y la proteccion de la biodiversidad” (Considerando 32°). Aunque el
término no aparece como tal en el texto articulado, lo cierto es que esta cita a
las “soluciones basadas en la naturaleza” se trata de una novedad muy
interesante y que es necesario celebrar, especialmente en el marco de la lucha

contra el cambio climético.

Nos explicamos. Como bien se sabe, dentro del ambito de la captura, uso y
almacenamiento del carbono existen dos tipos de medidas*?. La primera
engloba las soluciones de naturaleza tecnoldgica, centradas en capturar el
carbono emitido en entornos industriales a través de muy diversas técnicas o
bien captandolo directamente del aire, siendo su principal exponente legislativo
en Esparfa la Ley 40/2010, de 29 de diciembre, de almacenamiento geoldgico
de diéxido de carbono. La segunda, en cambio, agrupa las soluciones basadas
en la Naturaleza (SbN), que son aquéllas que contribuyen a la reduccion de las
emisiones de carbono a la atmdsfera mediante la mitigacion, el secuestro y el
almacenamiento de carbono en entornos naturales como bosques, humedales,
turberas, marismas y lechos marinos. Como puede verse, la repoblacion
forestal es una medida encuadrable dentro de este segundo grupo,
caracterizado por que si bien tienen un coeficiente relativamente bajo en cuanto
a su potencial de captacion de diéxido de carbono, presentan un menor coste

que el resto de medidas de secuestro de carbono*3.

No debe perderse de vista que las SbN se conciben, en definicién de la Unién
Internacional para la Conservacion de la Naturaleza (UICN), como “acciones
dirigidas a proteger, gestionar y restaurar de manera sostenible ecosistemas
naturales o modificados, que hacen frente a retos de la sociedad de forma
efectiva y adaptable, proporcionando simultaneamente bienestar humano y
beneficios de la biodiversidad™*. Como puede apreciarse todo proyecto de
repoblacion forestal es una accién que toma en consideracién los dos pilares

basicos de SbN: por un lado, proporciona beneficios para la biodiversidad

42 Respecto a esta distincidn seguimos a ARAUZ y MARZO (2021: 24-31).

4 ARAUZ y MARZO (2021: 27).

4 WCC-2016-Res-069-EN “Defining Nature-based Solutions”, disponible en
https://www.iucn.org/sites/dev/files/content/documents/wcc_2016_res _069_en.pdf.
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porque restaura el medio forestal, a la par que, como hemos visto, supone un
aporte a favor de la salud publica, y, por otro, al constituir un sumidero de
carbono implica colaborar en el reto social de la lucha contra el cambio

climéatico*>.

Esta importancia en la mitigacion del cambio climético, a través de la captura
del di6xido de carbono atmosférico como SbN, tiene su reflejo en la normativa
climatica: para alcanzar el objetivo climatico vinculante de la Union Europea
para 2030 consistente en una reduccion interna de las emisiones netas de
gases de efecto invernadero (emisiones una vez deducidas las absorciones)
de, al menos, un 55 por 100 con respecto a los niveles de 1990, de aqui a
2030, conforme el art. 4.1 (Reglamento (UE) 2021/1119), asi como el de
neutralidad climatica, es decir, que las emisiones y absorciones de esos gases
regulados en el Derecho de la Unién Europea han de estar equilibrados
internamente®® a mas tardar en 2050, por lo que en esa fecha las emisiones
netas deben haberse reducido a cero y, a partir de entonces, la Union tendra
como objetivo lograr unas emisiones netas (art. 2.1 Reglamento (UE)
2021/1119), las instituciones competentes de la UE y de sus Estados miembros
deberan dar prioridad al aumento de la absorcion por parte de los sumideros
naturales. Asi, la Nueva Estrategia Forestal de la UE para 2030, Introduccién,
quinto parrafo, y, en similares términos, el tan citado Reglamento (UE)
2021/1119, art. 4.1 segundo parrafo*’.

De este modo, la LCC a lo largo de su articulado instituye una serie de medidas
en el sector forestal, partiendo de una genérica inclusion de la politica forestal
dentro del desarrollo rural a modo de basamento para las mismas, con medidas
encaminadas a reducir la vulnerabilidad al cambio climatico “de los montes y de
los suelos forestales™?@. Esta cita genérica se compadece mal con la que

parece ser la voluntad del legislador, pues en su E. de M. (Apartado IV) se

4 Que la repoblacion forestal es un instrumento de lucha contra el cambio climético nos lo recuerdan
ESPINEL GONZALEZ y ORTEGA SANCHEZ (2021: 176-177), para lo que apuntan a las nuevas
tecnologias como herramientas adecuadas para llevarla a efecto.

46 En palabras de LOPEZ RAMON (2021: 4), que los gases de efecto invernadero emitidos a la atmdsfera
quedan compensados con los capturados en los bosques y otros sumideros.

47 Logicamente, esta prioridad se comparte con la de reduccion de emisiones.

48 Primer parrafo de su art. 25. Entendemos que esta cita conjunta a los montes y a los suelos forestales es
una reiteracion innecesaria, pues existe plena identidad entre ambos términos, y que encaja integramente
en la critica que se le formula a la LCC de ser un texto “retérico y redundante” (LOPEZ RAMON 2021:
20).
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explicita que la politica forestal se considera clave para alcanzar el objetivo de

neutralidad climéatica.

Asi, en primer lugar, se contemplan actuaciones de estudio que permitan
planificar futuras medidas. Es el caso de la elaboracion de un mapa de
vulnerabilidad, que debera incorporarse en la aplicacion de la Politica Agraria
Comun, asi como en otras estrategias, planes y programas en materia de
politica agraria y de desarrollo rural, ademés de, por supuesto, el Plan Forestal
Espafiol®®. A las que es preciso afadir la identificacién, clasificacion y
cartografia de los sumideros de carbono, asi como su evaluacion y
contabilizacién a partir de las fuentes de informacién existentes®, lo que en el

caso de los montes se nos antoja una labor improba.

En general, todo estudio de riesgos es la solucidbn para garantizar un
planeamiento resiliente®l. De ahi que estas labores previas son importantes en
el caso de la reforestacion, por cuanto, la identificacion de una masa forestal
como sumidero obliga, en caso de su legitimo aprovechamiento, a su debida
reforestacion. Ninguna norma legal lo establece asi expresamente, pero uno de
los principios rectores asumidos en la LCC es el de no regresion®?, que en el
caso de los montes adquiere una gran importancia, ademas de por lo ya
expuesto, porque los proyectos forestales se caracterizan por su facil
reversibilidad, bien por la deforestacién causada por el hombre, bien por el
impulso del ciclo econdmico, sin olvidar plagas, enfermedades, desastres
naturales, incendios®..., lo que obliga a incidir en su conservacion y

mantenimiento.

Aparte se contemplan actuaciones de planificacion, como es la inclusion en la
Estrategia de Transicidn Justa contenidos de politicas forestales (art. 27.2.c)
LCC). Esta Estrategia constituye el instrumento de ambito estatal dirigido a la
optimizacién de las oportunidades en la actividad y el empleo de la transicion

4 Primer parrafo del art. 25 (LCC).

0 Art. 26.1 (LCC).

5L AGUIRRE | FONT (2019: 6).

52 LOPEZ RAMON (2021: 8), en base a que el art. 3 (LCC) solo permite la revision al alza de los
objetivos minimos nacionales. No debe perderse de vista la importancia de este principio, por cuanto “ES
una derivacion del principio de desarrollo sostenible, que impone un progreso solidario con las
generaciones futuras, solidaridad que implica no retroceder nunca en las medidas de proteccion del
medio ambiente” (LOPEZ RAMON 2011: 21). JAQUENOD DE SZ8G&N (1991: 371y ss.) no lo cita
expresamente, pero puede entenderse implicito en el principio de regulacién juridica integral.

5 RODRIGUEZ ALVAREZ (2017: 3y 9).
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hacia una economia baja en emisiones de gases de efecto invernadero y a la
identificacion y adopcion de medidas que garanticen un tratamiento equitativo y
solidario a las personas trabajadoras y territorios en dicha transicion (art. 27.1
LCC).

También se recogen otro tipo de medidas, esta vez de fomento. Ciertamente
algunas de ellas son un tanto genéricas, necesitadas de la debida concrecion®,
pero que pueden servir de base para futuros acuerdos. Por ello se echa en
falta, al menos, la determinacion de su destinatario, ausencia que limita el
alcance de las medidas y abunda en esta concepcion un tanto voluntarista que
la aleja de una dimension préctica y, en consecuencia, de su deseable eficacia,
al fin y al cabo objetivo ultimo de toda norma. En todo caso, y como el resto de
previsiones de este tipo, se encuentran dispersas en el texto de la LCC®®, por lo

que las iremos sistematizando tras su localizacion.

Primeramente recoge la promocién de “(...) practicas de gestion forestal
sostenibles para aumentar su resiliencia frente al cambio climéatico, que
fomentaran en todo caso las sinergias con la reduccion de emisiones de gases
de efecto invernadero en estos ecosistemas” (primer parrafo del art. 25 LCC).
Estas practicas enlazan con los instrumentos de mercado certificadores, pues

son el medio para acreditar la gestion forestal sostenible de un bosque®®.

En légica correlacion con el espiritu de la LCC, se contempla otra medida de
fomento, como es el aumento y mejora de los sumideros de carbono (art. 26.1
LCC). Es decir, no sélo se trata de conservar los ya existentes, para los que la
reforestacion es el instrumento mas adecuado, sino que se trata de ir mas alla,
ampliando estos sumideros de carbono mediante la forestacion. Al fin y al cabo
esta disposicion esta en plena consonancia con la preceptiva consideracion de
la Comisién Europea a la hora de proponer el objetivo climatico de la UE para
2040 de ampliar los sumideros naturales a largo plazo (art. 4.5.)) del
Reglamento (UE) 2021/1119. El problema es la falta de concrecion de los

medios para llevarlo a efecto.

% Una de las criticas que la doctrina mas autorizada ha formulado a la LCC es que es un texto donde no
priman los contenidos regulatorios directos, que se parece méas a un plan de actuacion gubernamental que
a una norma juridica, y en muy escasa medida regulador de relaciones juridicas (LOPEZ RAMON 2021:
17y 20).

5% LOPEZ RAMON (2021: 14).

% GARCIA ASENSIO (2018.b: 331).
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En la misma linea se contempla una tercera medida de fomento, como es el
incentivo de la participacién de personas y entidades propietarias y gestoras
publicas y privadas del sector forestal “en el aumento de la capacidad de
captacion de CO2 de los sumideros de carbono” (art. 26.2 LCC). En este caso
su destinatario es plural, pues se configura como un mandato no solo dirigido al
Gobierno nacional sino también al resto de Administraciones publicas®’. Lo
ciertamente interesante es conocer el verdadero alcance de esta medida, pues
el precepto, instalado en la generalidad ya sefalada que es caracteristica del
texto de la LCC, no permite entender en qué puede consistir esa participacion.
En lo que respecto al sector forestal lo l6gico es reconducirla a una politica de
fomento de las repoblaciones y forestaciones. Pero para este viaje no hacian
falta nuevas alforjas, pues este tipo de medidas son ya antiguas en nuestro
ordenamiento juridico y su impulso depende fundamentalmente de la mera
voluntad politica y de la consiguiente dotacion presupuestaria destinada a esos
efectos. La respuesta nos la aporta la E. de M. (Apartado IV) de la LCC,
cuando predica que “(...) se fomentardn sus cobeneficios como motor de
desarrollo de las zonas rurales”. Siempre instalada en la mas absoluta
generalidad e indefiniciébn, parece querer apuntar a un posible mercado de
externalidades, del que luego hablaremos al detalle. Lo que no se entiende es
por qué no se ha trasladado esta idea de un modo explicito al texto normativo

junto a un verdadero desarrollo con su correspondiente regulacion.

Para llevar a efecto estas medidas de fomento, la LCC habilita diversas
acciones (art. 26.3 LCC). En primer lugar, aquéllas que resaltan las
externalidades positivas que proporcionan los sumideros forestales de
carbono®8. En nuestro ordenamiento juridico actualmente sélo se contempla un
mecanismo que capacita para pagar por la produccion de dichas
externalidades positivas, que no es otro que el contrato territorial. Una de las
contraprestaciones del contrato territorial es la remuneracion de las
externalidades positivas generadas o contraprestacion remuneratoria, por la

gue se permite obtener una ganancia o beneficio®. Precisamente en la figura

57 LOPEZ RAMON (2021: 15).

%8 El art. 26.3 (LCC) distingue entre sumideros terrestres y marinos, y entre los primeros separa los
agrarios de los forestales.

% GARCIA ASENSIO (2020: 13).
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del contrato territorial debemos pensar al enfrentarnos al texto de la Disposicion
Final Séptima (LCC) cuando formula el mandato al Ejecutivo nacional para que
en el plazo madximo de un afio apruebe las normas necesarias para el
desarrollo de la Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de Montes, entre ellas, el
mandato de su art. 65 “Incentivos por las externalidades ambientales” de
regular los mecanismos y las condiciones para incentivar las externalidades

positivas de los montes ordenados.

Otra accion, esta vez mas concreta, es el uso de la biomasa de origen primario
como fuente de materiales, asi como “los productos forestales de los montes
como materias primas con ciclo de vida 6ptimo, servicios ecosistémicos y

energia de origen renovable y sostenible”.

Mientras que esta relacion de medidas, acciones y otras intervenciones sigue la
apuntada linea genérica y abstracta, mas cercana a un listado de buenas
intenciones, como lo acredita tanto la falta de concrecion en su planteamiento
como de una fuente o un sistema de financiacion®, en el art. 31.3 (LCC) se
localiza una opcién muy interesante a efectos forestales destinada a aplicarse
en los procedimientos de contratacién del sector publico, que analizaremos

mas adelante.

El principio mas importante para la consecucion del objetivo de neutralidad
climatica es el de confluencia de todas las politicas publicas sectoriales, y se
consagra en el Reglamento 2021/1119 (art. 5.3). En virtud del mismo todos los
sectores han de desempeiiar el papel que les corresponde para que dicho
objetivo pueda ser una realidad, lo cual exige una necesaria transformacion de
los sectores de la energia, industria, edificacion, transporte, agricultura,
residuos y, por supuesto, el de la silvicultura®l. De ahi el alcance de los

sumideros naturales de carbono como una SbN.

60 Ciertamente el art. 30 (LCC), al hablar de los recursos publicos destinados a la lucha contra el cambio
climético, apenas nos aporta ningun dato concreto, salvo el de financiacion del sistema eléctrico, que,
curiosamente, si es objeto de financiacion en fuente de ingreso y en porcentajes. Visto lo cual parece ser
que este sector sera el Unico que cuente con una verdadera financiacién contra el cambio climético,
resignandose el resto a pequefias dotaciones simbodlicas, si llega el caso.

61 SORO MATEO (2020: 285y 286).
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V.- UNA OPORTUNIDAD PERDIDA: EL REGIMEN DE COMPUTO DE LAS
ABSORCIONES POR LOS SUMIDEROS NATURALES. EL CASO DE LA
HUELLA DE CARBONO

Entre las ocasiones malogradas por la LCC se encuentra el no haber
profundizado en la regulacién de los montes como sumideros naturales de
carbono. Mas concretamente, y descartando la creacion de un especifico
Fondo forestal nacional, que estaba previsto en el borrador de Ley de Cambio
Climatico que se manejaba en 2017%2, nos referimos a la nueva consideracion
de la captura y almacenamiento bioldgico del carbono atmosférico por los

montes como instrumento de mercado.

El punto de partida esta claro: tal y como reconoce el Parlamento Europeo®?,
“(...) la prestacion de servicios ecosistémicos como la captura de CO2, la
promocion de la biodiversidad o la mejora del suelo no estd remunerada
adecuadamente en la actualidad, y que los silvicultores que se centran en
transformar sus bosques en este sentido podrian estar gestionando en la
actualidad sus bosques con pérdidas, a pesar de que prestan servicios
ecosistémicos esenciales (...)". Por ello, la proteccion, restauracion y la gestion
forestal sostenible de los montes, tal y como reconoce la Nueva Estrategia
Forestal de la UE para 2030 “(...) no sucedera sin la motivacion, el compromiso
y la accion de los propietarios y gestores forestales europeos, los principales
cuidadores de los bosques. Lo correcto también debe ser econdmicamente
viable (...)" (Apartado 3.4, primer parrafo). En el mismo sentido, el Pacto Verde
Europeo de 2019 prevé que se ha de recompensar a los silvicultores por la
gestion y almacenamiento del carbono (Apartado 2.1.6)%, unido a la indicacion
de la necesidad de desarrollar mercados internacionales de carbono como

herramienta clave para crear incentivos econémicos a la accioén por el clima

62 |_o comprobaremos en la practica, pero quizas pueda hacer sus mismas o parecidas funciones el nuevo
Fondo de carbono para una economia sostenible (FES-CO2) (FCPJ), pues uno de sus fines es el aumento
de los sumideros de carbono (art. 91.2 de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible,
conforme redaccion dada por el Real Decreto-Ley 36/2020, de 30 de diciembre, por el que se aprueban
medidas urgentes para la modernizacion de la Administracion Pablica y para la ejecucion del Plan de
Recuperacion, Transformacion y Resiliencia).

83 “Informe sobre la estrategia forestal europea: el camino a seguir” (2019/2157 (INI)), de 11 de
septiembre de 2020, Ponente: Petri Sarvamaa (Apartado 9).

64 Realmente habla de agricultores, pero debe recordarse que en el ambito de la UE la agricultura es un
sector difuso y engloba también a la silvicultura.
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(Apartado 3). De ahi que sea ineludible para el éxito de la silvicultura del

carbono rentabilizar las externalidades que los montes ofrecen a la sociedad.

Este instrumento de mercado consistiria en que los sectores econdmicos que
no pueden reducir emisiones tengan la opcion de compensarlas adquiriendo
equivalentes en capturas de CO2 realizadas por los montes dada su condicion
de sumideros, poniéndolas en el mercado a cambio de una contraprestacion
econOmica. Desde luego que los mercados no son la panacea al problema del
cambio climatico, ya que tienen sus fallos, pero son los que saben y pueden
repartir los servicios de los ecosistemas con eficiencia e impactar en gran
cantidad de personas y negocios®®. Ya se explicé en su momento®, que no
cabe en nuestro ordenamiento juridico pues la Unién Europea no se atreve a
integrar UTCUTS en el marco estratégico post-2020, pues, como confiesa en
los Considerandos del Reglamento (UE) 2018/841, darle tratamiento material
de sumidero y, asi compensar el sistema general de emisiones de gases de
efecto invernadero®’, no se admite al considerar que las absorciones que se
produzcan son reversibles, tienen un menor potencial de mitigacion, carecen de

previsibilidad y su rentabilidad es a largo plazo®®.

Esta falta resulta ain mas llamativa si cabe cuando se tiene previsto que
aprovechar el potencial de absorcion de gases de efecto invernadero por parte
de los sumideros naturales para abordar la necesidad de atajar las emisiones
en los sectores difusos no energéticos, contemplado expresamente en el Plan
Nacional Integrado de Energia y Clima 2021-2030% (en adelante, PNIEC),

65 LOZANO CUTANDA y RABADE BLANCO (2013: 337).

8 GARCIA ASENSIO (2018.b: 367 a 371).

87 RODRIGUEZ-CHAVES MIMBRERO (2017: 428), quien expone que la posicion de Espafia es
contraria a este criterio, que es el que al fin y al cabo se ha impuesto en el Reglamento (UE) 2018/841, y
parece ser que negocia su modificacion para que termine computando la gestion forestal sostenible como
sumidero de tal modo que compense el sistema general de emisiones de esos gases (RODRIGUEZ-
CHAVES MIMBRERO (2018: 632), sefialando, ademas, que en la trastienda de la decision de la
Comisidn se encontraba también la posicion de algin pais eminentemente forestal que pretendia no
reducir las emisiones y simplemente conformarse con la compensacion de dichas emisiones por el efecto
sumidero de sus bosques). RODRIGUEZ ALVAREZ (2017: 1) confirma que en Europa no estan
incluidos los proyectos forestales en ninguna Directiva, lo que implica la inexistencia de ese mercado de
carbono.

88 GARCIA ASENSIO (2018.b: 368 y 369).

8 Aprobada por Acuerdo del Consejo de Ministros de 16 de marzo de 2021, ordenandose su publicacion
por Resolucién de 25 de marzo de 2021, conjunta de la Direccion General de Politica Energética y Minas
y de la Oficina Espafiola de Cambio Climatico. Esta referencia aparece en su pag. 14, insertandose los
sumideros forestales como Medida 1.24 dentro de la Dimension de descarbonizacion (pég. 81).
Tangencialmente se incluye también en otras medidas, como la 1.19 “Generacién de conocimiento,
divulgacion y sensibilizacion”, pues “(...) supone ahondar en la concienciacion de los ciudadanos y
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aunque, bien es cierto, en ninguna de las especificas medidas contempladas
en el mismo persigue la creacion de este tipo de instrumentos’®. No obstante,
es frecuente que en los Planes y Programas que inundan actualmente nuestro
ordenamiento juridico se hagan citas a los sumideros forestales, sin mayor
consecuencia practica. Es el caso del Plan Estatal Marco de Gestion de
Residuos 2016-2022%, que se limita a indicar que el uso de compost en el
suelo contribuye a la creacion de sumideros adicionales de carbono en los
suelos, y por ello a la proteccion del clima (apartado 6.6); y del Plan estratégico
del patrimonio natural y de la biodiversidad 2011-2017, aprobado por Real
Decreto 1274/2011, de 16 de septiembre, que compendia los conceptos ya
aceptados sobre los montes como sumideros de carbono. No ocurre 1o mismo
con el Plan de contabilidad forestal nacional para Espafia, incluyendo el nivel
forestal de referencia 2021-2025, pues profundiza en la materia, especialmente

desde un punto de vista mas técnico que juridico.

Precisamente para alcanzar los objetivos de acelerar la transicion hacia una
economia baja en carbono, dar cumplimiento al Acuerdo de Paris y avanzar
hacia la consecucion de la Union de la Energia en sus cinco dimensiones
(descarbonizacion, eficiencia energética, seguridad energética, mercado
interior e I+i+c), la UE dict6 el Reglamento UTCUTS. Este adelanto de la UE
respecto a Espafia sera mas evidente a finales del presente afio 2021, pues la
Comisién tiene anunciado que promovera esquemas de remuneracion
relacionados con los bosques en un plan de accion para el cultivo de carbono y

la certificacion de eliminacion de carbono’?.

De haber actuado con valentia el legislador espariol, hubiera supuesto un salto
cualitativo, con especial incidencia en otro instrumento actualmente existente,
aunque algo desconocido, como es la huella de carbono, pues se le hubiera

dotado de una dimension de la que ahora carece, como vamos a exponer.

sectores publico y privado sobre la necesidad de abordar el proceso de descarbonizacion y difundir las
herramientas, tecnologias o practicas para reducir el consumo de energias fésiles, incrementar la
aportacion de energias renovables, reducir las emisiones de GEI y aprovechar el potencial de los
sumideros de carbono”.

O PNIEC, péag. 128.

I Aprobado mediante Acuerdo del Consejo de Ministros de 6 de noviembre de 2015.

2 Apartado 3.4 de la Nueva Estrategia Forestal de la UE para 2030.

22



RCDA Vol. XIl Nam. 2 (2021): 1 - 49 El sector forestal y la salud...

La huella de carbono es un sistema de compensacion basado en proyectos
forestales ante la ausencia de un mercado voluntario de carbono que permita
transmitir los derechos de captura y almacenamiento de CO2 atmosférico. Se
concibe como la totalidad de gases de efecto invernadero provenientes por
efecto directo e indirecto de la actividad de una organizacion’3. Como puede
observarse, la creacion de la huella de carbono implica de partida el
reconocimiento de los bosques como sumideros de carbono. Su elemento
subjetivo es una organizacion, entendiendo como tal no solo personas
juridicas, como podria desprenderse del uso de este término (lo que aconseja
Su sustitucion), sino también las personas fisicas, siempre que desarrollen una
actividad economica y sean generadoras de emisiones de gases de efecto
invernadero, con actividad en el territorio nacional’™. Al ser titulares de una
actividad econdmica, las personas fisicas tienen la obligaciéon de estar dados
de alta como trabajadores auténomos’. No obstante, tanto en Catalufia como
en el Sistema Andaluz de Compensaciones de Emisiones (SACE)’® este
ambito subjetivo se modifica. En el primer caso se restringe sélo a los
productos, sin incluir las organizaciones’’. Y en el segundo se amplia a

eventos, actividades o al ciclo de vida de un producto o servicio’®.

3 Art. 1.2.a) (Real Decreto 163/2014).

"4 Art. 3.1 (Real Decreto 163/2014, ya calendado). Alguna normativa, empero, hace referencia a la huella
de carbono no de la organizacion sino de la instalacion o producto, como es el caso de las inscripciones
en el Registro electrénico del régimen econémico de energias renovables, tanto en estado de
preasignacion como de explotacion, en cuya solicitud debera ajustarse la informacion sobre la huella de
carbono de las instalaciones (art. 13 y 14 de la Orden TED/1161/2020, de 4 de diciembre, por la que se
regula el primer mecanismo de subasta para el otorgamiento del régimen econdémico de energias
renovables y se establece el calendario indicativo para el periodo 2020-2025).

75 De ahi su mencion en el apartado a) del art. 3.1 (Real Decreto 163/2014), ya que, segin el art. 1.1, en
relacion con el art. 5, ambos de la Ley 20/2007, de 11 de julio, del Estatuto del trabajo auténomo, las
personas fisicas que realicen de forma habitual, personal, directa, por cuenta propia y fuera del &mbito de
direccion y organizacion de otra persona, sea a tiempo completo o a tiempo parcial, una actividad
econdmica o profesional a titulo lucrativo, den o no ocupacion a trabajadores por cuenta ajena, deben
cumplir con sus obligaciones fiscales y tributarias. Y conforme el art. 2.1 de la Orden EHA/1274/2007, de
26 de abril, quienes hayan de formar parte del Censo de empresarios, profesionales y retenedores deberan
presentar una declaracién de alta en el mismo, concretamente quienes desarrollen o vayan a desarrollar en
territorio espafiol actividades empresariales o profesionales.

76 Creado por el art. 51 de la Ley 8/2018, de 8 de octubre, de medidas frente al cambio climatico y

para la transicion hacia un nuevo modelo energético en Andalucia.

T Art. 56 (Ley 16/2017), ordenando al ejecutivo catalan que debe establecer las bases para un sistema de
evaluacion de la huella de carbono de productos.

8 Apartado 1) del Anexo de la Ley 8/2018. Esta circunstancia no es nueva, por cuanto ya el apartado 6°
del Anexo 1V de la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de Evaluacién de Impacto Ambiental, ya
contemplaba “una evaluacion adecuada de la huella de carbono asociada al plan o programa”.
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En principio y con caracter general se trata de un sistema voluntario’®, como
todas las técnicas de certificacion®, e intencional, pues los sujetos afectados
han optado por realizar actividades dirigidas a la reduccion o compensacion de
emisiones de gases de efecto invernadero®!, no sélo de diéxido de carbono.
Ademas se trata de un sistema formal, pues solo tendra efectos legales si se
inscriben en el Registro de huella de carbono, compensacion y proyectos de
absorcion de dioxido de carbono, el cual tendra caracter administrativo,
publico® y constitutivo, pues sé6lo mediante la inscripciéon en el mismo pueden
obtener un reconocimiento legal y acceder al uso de un sello de marca, que es

de titularidad del Ministerio correspondiente®3.

Para la operatividad y célculo de la huella de carbono, el Registro se divide en
tres secciones, la primera sobre la propia huella de carbono y los compromisos
de reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero, la segunda sobre
proyectos de absorcion de CO2, y la tercera sobre compensacion de huella de
carbono®. Respecto a la Seccién a), se podran inscribir las verificaciones
realizadas por entidades acreditadas para la ISO 140648 y otras similares, asi
como las entidades independientes acreditadas por la ONU en el marco de los
mecanismos de flexibilidad del Protocolo de Kyoto®. Pero ahora nos interesan
mas las otras dos secciones, pues la b) permite inscribir las absorciones de
CO2 generadas en territorio nacional en proyectos de actividades relacionadas
con UTCUTS y que supongan el aumento del carbono almacenado?’, es decir,
se pueden valorar las funciones de sumidero de nuestros montes. De este
modo, el calculo de estas absorciones se realizara en base a las directrices y
orientaciones sobre buenas practicas del Grupo Intergubernamental de

Expertos sobre el Cambio Climético (IPCC) que se utilicen para la elaboracién

™ Art. 3.1.a) (Real Decreto 163/2014).

80 GARCIA ASENSIO (2018.b: 354 y 355).

8L Art. 3.1.c) (Real Decreto 163/2014).

8 Art. 2 (Real Decreto 163/2014).

8 Art. 3.2 (Real Decreto 163/2014). Algunas Comunidades Auténomas han creados sus propios registros
de huella de carbono, como la andaluza (art. 51 Ley 8/2018), la balear (art. 28 Ley 10/2019) y la asturiana
(Decreto 40/2021), cuya titularidad corresponde légicamente a las mismas.

8 Art. 2 (Real Decreto 163/2014).

8 El art. 2.j) (Decreto 40/2021) concreta mas y hace referencia a la norma UNE EN 1SO-3 “Gases de
efecto invernadero. Parte 32: Especificacion con orientacion para la validacion y verificacion de
declaraciones sobre gases de efecto invernadero”.

8 Art. 6.3 (Real Decreto 163/2014), aunque no es preceptivo para las PYMES (art. 9.4.2°).

87 Art. 7.1 (Real Decreto 163/2014).
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del Inventario Nacional de Gases de Efecto Invernadero®. Es decir, por primera
vez en nuestro pais, se permite calcular a efectos oficiales las absorciones de
carbono atmosférico. Pero el Registro va mas alla y, a través de la Seccion c),
permite inscribir operaciones de compensaciones de la huella de carbono
inscritas en la Seccion a) con proyectos de absorcién de diéxido de carbono
recogidos en la Seccion b)®°. Dado que la compensacién es un instituto juridico
consistente en que dos personas por derecho propio son reciprocamente
acreedoras y deudoras la una de la otra (art. 1195 Cc), lo que el Registro
permite es realizar y constatar el calculo de detraer de las emisiones de gases
de efecto invernadero de una organizacion las absorciones que él o un tercero
realizan®®. Esta compensacién es potestativa, en contraste con la reduccién de

emisiones contemplada en la Seccion a), que es preceptiva.

Ademas, por cada proyecto de absorcion se exige una cesion inicial gratuita de
una cantidad de absorciones a una bolsa de garantia, equivalente a un 10 por
100 de las absorciones disponibles. Esta bolsa de garantia es el medio
disefiado para hacer frente a algunos de los casos de reversibilidad a que
hemos hecho mérito anteriormente, es decir, que el monte sufra algun tipo de
contingencia que provoque su peérdida en el plazo de 30 afios, con la
consiguiente liberacion del carbono absorbido hasta ese momento. Asi, la
organizacién puede optar por sustituir las absorciones perdidas por las de otro
proyecto, y, en otro caso y si la pérdida es por fuerza mayor, se le restituiran a
cargo de la bolsa de garantia a través de una nueva compensacion. Si dicha
pérdida no fuera por causas de fuerza mayor se anulara la compensacion con

la posibilidad de ejercer las acciones que considere oportunas®:.

8 Art. 7.3 (Real Decreto 163/2014).

8 Art. 8.1 (Real Decreto 163/2014). También permite esta operacion con los proyectos de reduccion de
emisiones de gases de efecto invernadero realizados por un tercero y recogidas en la Seccién a).

% En similares términos se considera en el apartado h) del art. 4 de la balear Ley 10/2019: “la adquisicion
de una determinada cantidad equivalente de CO2 que procede de los proyectos de absorcién de este gas
o de los proyectos de reducciones de emisiones realizados por un tercero”, y el art. 2.d) del asturiano
Decreto 40/2021. Mas desarrollado es el concepto del SACE: “En relacidn con un servicio, proceso o
producto cuya prestacion o elaboracion da lugar a una emision neta de gases de efecto invernadero
(GEI) durante su ciclo de vida, la compensacién se basa en otro proceso 0 mecanismo, ajeno a dicho
ciclo de vida, que dé lugar a una absorcién de carbono, que sea posible evaluar y certificar, en cantidad
equivalente a las emisiones de GEI producidas por el primero” (apartado d) del Anexo de la Ley 8/2018).
. MINISTERIO DE AGRICULTURA Y PESCA, ALIMENTACION Y MEDIO AMBIENTE y
OFICINA ESPANOLA DE CAMBIO CLIMATICO (OECC). (Enero de 2018). Informacion sobre la
seccion de proyectos de absorcién de dioxido de carbono. Obtenido de Version 5:
http://www.magrama.gob.es/es/cambio-climatico/temas/mitigacion-politicas-y-
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Dado que uno de los objetivos de la huella de carbono es afiadir valor a las
actividades forestales®, la principal cuestion que debemos plantearnos en este
momento es conocer la eventual virtualidad préctica de la huella de carbono y
su alcance. A nivel nacional, la huella de carbono es simplemente una marca
de calidad como consecuencia de una especifica técnica de certificacion, con
una mera intencién de fomentar y sensibilizar a la sociedad en la lucha contra
el cambio climético y, con ello, contribuir a lograr una sociedad descarbonizada.
Es so6lo un medio de acreditacion y visibilizacion del compromiso de la empresa
con la mitigacién del cambio climatico. Este es el sentido en que hay que
enfocar la finalidad expresada en el texto articulado del Real Decreto 163/2014
atribuida a la huella de carbono sobre “(...) incrementar las absorciones por los
sumideros de carbono en el territorio nacional y a facilitar de esta manera el
cumplimiento de los compromisos internacionales asumidos por Espafia en
materia de cambio climatico”. Como puede advertirse, se limita a una funcion
de fomento, pero carece de trascendencia practica tanto a la hora de cumplir
con las obligaciones de emisiébn como de considerar transmisibles los derechos

de absorcion.

Estas afirmaciones deben ser objeto, no obstante, de la debida precision. Asi,
por mandato expreso del art. 8.2 (Real Decreto 163/2014)%, las obligaciones
que tienen los agentes emisores de entregar los derechos de emision
derivados de la Ley 1/2005, de 9 de marzo, por la que se regula el régimen del
comercio de derechos de emision de gases de efecto invernadero, quedan
incélumes y son independientes de toda operacion de compensacion, llegando
a tachar expresamente de invalida toda operacion que sea contraria a esta
disposicion. Por ello las compensaciones que se produzcan en la huella de
carbono no se computan a efectos de la inexistencia de obligacion de entregar
derechos de emision relativos a emisiones cuya captura esté comprobada y

gque se hayan transportado para su almacenamiento permanente a una

medidas/documentoapoyopa tcm7-330264.pdf. Algunos de estos aspectos no se recogen en el Real
Decreto 163/2014. En cambio, en Asturias el art. 2.b) y Disposicién Adicional Primera del Decreto
40/2021aprenden de la experiencia del Registro estatal y ya han incorporado al texto legal alguna de estas
dindmicas.

92 Art. 1.2.c) (Real Decreto 163/2014). Lo que queda fuera del ambito del Registro, por silencio del
mismo, son las condiciones del acuerdo de cesidn que se alcance entre las partes, sin reflejar variables
tales como el precio.

% Disposicidn reiterada para Asturias por el art. 12.2 (Decreto 40/2021).
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instalacion con una autorizacion vigente de conformidad con la legislacion en
vigor sobre almacenamiento geoldgico de didxido de carbono®t, algo l6gico
teniendo en cuenta que con los montes estamos ante un sumidero natural y no
geolégico. Como se ve existe una diferencia de trato clara y palpable en
detrimento de los sumideros naturales. Ciertamente, el art. 8.2 es la prevision
normativa mas importante del Real Decreto 163/2014 por cuanto resulta clave
para entender la dimensién practica de la huella de carbono, pues realmente no
se ha producido tal compensacion, salvo a efectos internos de la huella de
carbono, por lo que en este sentido se confirma su caracter de mero sello de
marca. En definitiva, a los efectos del computo de la contabilidad de la
reduccion de emisiones sigue sin reconocerse la posibilidad de comerciar y
transmitir libremente los esfuerzos de captura y almacenamiento de CO2 por
parte de nuestros silvicultores, no siendo la huella de carbono el instrumento

mas adecuado para ello en su actual configuracion.

Por otro lado, y en lo referente a la transmisibilidad de las absorciones, se ha
de matizar que al permitirse una compensacion con absorciones de terceros en
la Seccion b), se esta reconociendo un derecho de enajenacion de las mismas,
confirmado con el uso del término “adquirido” que se utiliza en el art. 9.4.¢).1°
(Real Decreto 163/2014). Pero es preciso sefialar que esta transmision solo
puede hacerse en el marco del Registro de la huella de carbono y
exclusivamente a través del instituto de la compensacion como Unica operacion
de transmisibilidad aceptada, lo que supone una limitacion esencial, ya que no
existe libertad de mercado y, lo que es mas importante, su adquisicién solo
tiene una relacion interna y nunca a efectos de citada contabilidad, como ya se

ha dejado sentado.

Quizas consciente el legislador de esta destacada limitacion, realiza un
esfuerzo para dotar de contenido a la huella de carbono, e intenta, dentro de
los margenes que le permite el ordenamiento interno concederle alguna
relevancia aparte de la mera publicitaria. De ahi la prevision contenida en el art.
10 (Real Decreto 163/2014) sobre la consideracion de la huella de carbono en
el ambito de la contratacion en el sector publico. Dado que los art. 28.2, 122.2 y
124 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por

% Art. 27.3 (Ley 1/2005).
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la que se transponen al ordenamiento juridico espafol las Directivas del
Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero
de 2014, permiten exigir aspectos de tipo ambiental en el procedimiento de
licitacion se podra establecer obligaciones relativas a la huella de carbono. Esta
prevision se ha generalizado, especialmente a raiz de las diversas estrategias
nacionales y del esfuerzo en la mitigacion del cambio climético. Asi, basandose
en que la Estrategia Europa 2020 marca que la contratacion publica
desemperia un papel clave al configurarse como un instrumento para conseguir
un crecimiento inteligente, sostenible e integrador, y en el citado art. 10 (Real
Decreto 163/2014), en el ambito de la Administracion estatal ya se ha
establecido que debe adquirirse bienes, servicios y productos con la menor
huella de carbono posible calculada de forma comparable, para lo cual se
valorara la inscripcion del licitador en el Registro de huella de carbono o uno
similar®®. Algunas Comunidades Auténomas han reiterado esta posibilidad,
como Asturias®, o la han llevado mas lejos como las Islas Baleares, al imponer
imperativamente que todas las Administraciones publicas introduzcan “como
criterios de valoracion la inscripcién de los licitadores en los registros publicos
de huella de carbono y la reduccién o la compensacion de sus emisiones™’. En
todo caso, lo que ya no tiene marcha atras es la incorporacién, como
prescripciones técnicas particulares en los pliegos de contratacion, criterios de
reduccion de emisiones y de huella de carbono dirigidos especificamente a la

lucha contra el cambio climatico®.

Empero, en los dltimos textos normativos climéticos se esta despojando de la
condicion de voluntariedad a la huella de carbono, como es el caso de las

grandes y medianas empresas que operan en las Islas Baleares, tanto si estan

% Apartado Sexto del Plan de Contratacion Publica Ecoldgica de la Administracion General del Estado,
sus organismos auténomos Yy las entidades gestoras de la Seguridad Social (2018-2025), aprobado por
Acuerdo del Consejo de Ministros de 7 de diciembre de 2018, y publicado por Orden PCI/86/2019, de 31
de enero. Este Plan ya deja claro que considera al Registro de huella de carbono como garantizador de
que el licitador (organizacién) no sdlo calcula las emisiones derivadas de su actividad, sino que también
tiene en marcha un plan de reduccion.

% Disposicion Adicional Segunda (Decreto 40/2021).

% Art. 68.3 (Ley 10/2019).

% Art. 31.1 (LCC), para lo cual los Ministerios de Transicion Ecoldgica y el Reto Demogréfico y el de
Hacienda elaboraran un catédlogo de prestaciones en cuya contratacion se tendran en cuenta los criterios
de lucha contra el cambio climatico mencionados en este apartado y en el que se identificaran tales
criterios de reduccién de emisiones y de huella de carbono, incluidos los relacionados con una
alimentacion sostenible y saludable.
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sometidas al régimen de comercio de emisiones de gases como Si no, a
quienes se les obliga a calcular y acreditar anualmente la correspondiente
huella de carbono en las actividades que lleven a cabo en ese ambito
territorial®®, incluso bajo pena de sanciéon por infraccion level®. En esta misma
linea se acaba de pronunciar el legislador estatal, pues en la Disposicion Final
Duodécima (LCC) previene que reglamentariamente, y a través de una
modificacién del Real Decreto 163/2014, ciertas empresas han de calcular y
publicar su huella de carbono, con obligacion ademas de elaborar y publicar un
plan de reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero. Establecer
este tipo de exigencias en este momento es del todo punto criticable, pues el
operador no tiene posibilidad de reflejar en su contabilidad a efectos del citado
régimen de comercio de emisiones de gases las adquisiciones de absorciones,
lo que carece de sentido al quebrar el criterio de coherencia que supondria
deducir unas absorciones tanto en el citado régimen del mismo modo que se
hace con la huella de carbono. Ademas, existe consenso en que un sistema de
mercado obligatorio de compensacién no alcance las minimas cotas de
rentabilidad para financiar un proyecto forestal y, por tanto, no sean viablest,
De ahi que alguna normativa regule acerca de la huella de carbono desde una
politica de fomento, no de imposicién o coercitiva, como la Ley 7/2019, de 29
de noviembre, de Economia Circular de Castilla-La Mancha, pues uno de sus
objetivos es incentivar el célculo de la huella de carbono en todas las

actividades econdmicas (art. 4.0)).

VI- EL RECIENTE REDIMENSIONAMIENTO JURIDICO DE LA
REPOBLACION FORESTAL

Sin perjuicio de lo ya expuesto, la repoblacion forestal ha sido sometida
Gltimamente a un redimensionamiento en su tratamiento juridico, precisamente

en virtud de su relacion con la mitigacion del cambio climéatico y de modo

% Apartado a) del art. 25 (Ley 10/2019). Como novedad, en esta Comunidad Auténoma se promueve que
voluntariamente se calcule la huella de carbono en los proyectos de nuevas edificaciones (art. 31.1 Ley
10/2019).

100 Art. 93.j) (Ley 10/2019).

101 RODRIGUEZ ALVAREZ (2017: 3y 9), explicando que cuando una empresa decide compensar sus
emisiones trata de minimizar costes, de ahi que los proyectos forestales no logren introducirse mas, pues
el precio de su tonelada de carbono es més alta que otros proyectos, como los edlicos o hidraulicos, y si se
reducen ya no serian rentables.
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especial como consecuencia de ésta. Extremo al que también se ha visto
abocado por cuanto se ha constatado una baja tasa de repoblaciones
forestales en la actualidad!®?. Desde luego que no ha sido una operacion
drastica, sino que, como se ha visto, venia siendo decantada en las dltimas
décadas. Pero también es cierto que en los ultimos afios se ha acelerado y
dotado de nuevos contenidos y objetivos, en una operacion de

redimensionamiento que vamos a estudiar a continuacion.

Dos aldabonazos impulsan este proceso: el Acuerdo de Paris de 2015 y los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), mas conocidos como Agenda
2030%%. En cuanto al primero, instaba la adopcién de medidas para aplicar y
apoyar, también mediante los pagos basados en los resultados, el marco
establecido en las orientaciones y decisiones pertinentes ya adoptadas en el
ambito de la Convencion respecto de los enfoques de politica y los incentivos
positivos para reducir las emisiones debidas a la deforestacion y la degradacion
de los bosques, y de la funcién de la conservacion, la gestion sostenible de los
bosques (art. 5.2). Precisamente en su desarrollo, la inclusion del sector del
uso de la tierra, el cambio de uso de la tierra y la silvicultura en el Marco sobre
Clima y Energia para 2030 a través del Reglamento UTCUTS se considera un
reflejo del reconocimiento en el Acuerdo de Paris del papel de las fuentesy los

sumideros en la acciéon contra el cambio climatico%4.

Respecto a la Agenda 2030 es preciso atender al ODS15, dedicado
especificamente a proteger, restablecer y promover el uso sostenible de los
ecosistemas terrestres, gestionar sosteniblemente los bosques, luchar contra la
desertificacién, detener e invertir la degradacion de las tierras y detener la
pérdida de biodiversidad. Su justificacion es toda una declaracion de
intenciones: “la deforestacion y la desertificacion —provocadas por las
actividades humanas y el cambio climatico— suponen grandes retos para el
desarrollo sostenible y han afectado a las vidas y los medios de vida de
millones de personas en la lucha contra la pobreza. Se estan poniendo en

marcha medidas destinadas a la gestion forestal y la lucha contra la

102 pN|EC, pag. 125.

103 Aprobados por Resolucion de la Asamblea General de la ONU 70/1, de 25 de septiembre de 2015,
“Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible”.

104 PNIEC, pag. 40.
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desertificacién”. Es decir, se propone, por un lado, evitar la pérdida de cubierta
arborea existente y, por otro, avanzar en la recuperacion de las extensiones
boscosas al luchar contra la desertificacion. Para estas dos actuaciones se
apuntan dos medidas especificas y diferenciadas: respecto a la primera, se
acude a la gestion forestal sostenible, que debe comprender la reforestacion; y
en cuanto a la segunda, debe instrumentalizarse mediante la forestacion, es
decir, la sustituciéon de un terreno desértico por otro poblado de especies

forestales, que es la principal via de ganar terreno al desierto.

Para alcanzar el citado ODS la ONU ha establecido diversas metas,
destacando las siguientes, a los efectos que ahora nos interesan: (i) De aqui a
2020, asegurar la conservacion, el restablecimiento y el uso sostenible de los
ecosistemas terrestres y los ecosistemas interiores de agua dulce y sus
servicios, en particular los bosques, los humedales, las montafias y las zonas
aridas, en consonancia con las obligaciones contraidas en virtud de acuerdos
internacionales (meta 15.1); (ii) De aqui a 2020, promover la puesta en practica
de la gestibn sostenible de todos los tipos de bosques, detener la
deforestacion, recuperar los bosques degradados y aumentar
considerablemente la forestacion y la reforestacion a nivel mundial (meta 15.2);
(iii) De aqui a 2030, luchar contra la desertificacion, rehabilitar las tierras y los
suelos degradados, incluidas las tierras afectadas por la desertificacion, la
sequia y las inundaciones, y procurar lograr un mundo con efecto neutro en la
degradacion de las tierras (meta 15.3); (iv) Adoptar medidas urgentes y
significativas para reducir la degradacion de los habitats naturales, detener la
pérdida de la diversidad biolégica y, para 2020, proteger las especies
amenazadas y evitar su extincion (meta 15.5); y (v) Movilizar recursos
considerables de todas las fuentes y a todos los niveles para financiar la
gestién forestal sostenible y proporcionar incentivos adecuados a los paises en
desarrollo para que promuevan dicha gestién, en particular con miras a la

conservacion y la reforestacion (meta 15.b).

Como puede observarse se trata de una relaciéon de objetivos, técnica muy
eficaz a nivel internacional a fin de informar la normativa nacional, que tiene la
obligacion de superar el nivel de los principios y positivizar medidas concretas

en orden a la consecucién de los citados principios. De ahi la oportunidad en
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gran medida perdida con la LCC que, como ya se ha justificado, se mantiene
anclada en el nivel de los principios, desaprovechando la ocasion para articular

un sistema normativo de aplicacion practica.

Empero, lo que esta claro es que este conjunto de objetivos esta produciendo
un redimensionamiento de la politica forestal, la cual se materializa en varios

frentes, que analizaremos a continuacion.

6.1.- Un nuevo principio para el Derecho Forestal.

Dentro de la gestion forestal sostenible se estd asumiendo un nuevo principio,
que ya tiene cabida en la normativa comunitaria y, en consecuencia, en la
espanola, como es el de “no causar un perjuicio significativo”, en adelante
principio DNSH%, que segun el art. 2.6 (Reglamento 2021/241 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 12 de febrero de 2021, por el que se establece el
Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia) supone no apoyar o llevar a cabo
actividades econOmicas que causen un perjuicio significativo a alguno de los
objetivos medioambientales, en su caso, en el sentido del art. 17 del
Reglamento (UE) 2020/852, del Parlamento y del Consejo, de 18 de junio,
relativo al establecimiento de un marco para facilitar las inversiones sostenibles
y por el que se modifica el Reglamento (UE) 2019/2088, mas conocido como
Reglamento de taxonomial%. Su origen se encuentra en el mandamiento verde
de “no ocasionaras dafios” contenido en el Pacto Verde Europeo (Apartado
2.2.5), y que la UE pretende hacerlo extensivo a todas sus iniciativas,
obligando a que la exposicion de motivos que acompafia a todas las
propuestas legislativas y actos delegados incluira una seccion especifica en la

gue se explicara la forma en que cada iniciativa respeta dicho principio.

Su aplicacion al ambito forestal viene dado al prevenir dicho Reglamento que

ninguna ejecucion de las reformas e inversiones incluidas en el Plan de

105 Por sus siglas en inglés “Do Not Significant Harm” (art. 1.3 del Real Decreto 692/2021, de 3 de
agosto, por el que se regula la concesion directa de ayudas para inversiones a proyectos singulares locales
de energia limpia en municipios de reto demografico (PROGRAMA DUS 5000), en el marco del
Programa de Regeneracion y Reto Demogréafico del Plan de Recuperacién, Transformacion y
Resiliencia).

106 |_lamado asf por cuanto establece un marco para facilitar las inversiones sostenibles mediante la
implantacion de un sistema de clasificacion (o “taxonomia”) de las actividades econdmicas ambientales
sostenibles, segin nos informa la Guia técnica.
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Recuperacion, Transformacion y Resiliencia causara un perjuicio significativo a
los seis objetivos ambientales definidos en el Reglamento de taxonomia, entre
los que se encuentra tanto la mitigacion del cambio climatico como la
proteccion y recuperacion de la biodiversidad y los ecosistemas'®’. Aun cuando
su origen, como estamos viendo, se limita a las actuaciones que conforman el
referido Plan, su aplicacion debe entenderse ampliada a toda actividad forestal,
pues su justificacién queda plenamente incardinada en los diferentes principios
ambientales recogidos en el art. 45 (CE), pues es comun su razon de ser, y el

sector forestal queda afectado dentro de su ambito objetivo.

Estamos ante un principio de configuracion horizontal, es decir, que se aplica a
todos los supuestos y de modo idéntico. Ello es asi, no s6lo por su propia
naturaleza, sino por mandato expreso del art. 5.2 (Reglamento 2021/241): el
MRR sélo apoyara aquellas medidas que respeten este principio. Este caracter
horizontal tiene su fundamento en otros dos principios también horizontales de
la UE®8, de los que se deriva esta naturaleza: el de igualdad de oportunidades
y de no discriminacion, como clara regla de imparcialidad que debe presidir su
aplicacion, y en el de desarrollo sostenible. La vinculacion de este principio con
el DNSH viene dada expresamente por el art. 3.b) (Reglamento 2020/852),
pues la determinacion del grado de sostenibilidad medioambiental de una
inversion, vendra dado cuando no se cause ningan perjuicio significativo a
alguno de los citados objetivos medioambientales ya expuestos. Al fin y al
cabo, el principio de desarrollo sostenible trata de evitar o reducir los efectos
perjudiciales para el Medio Ambiente de las intervenciones y de garantizar
resultados en beneficios netos de caracter social, medioambiental y climatico, y
estd dotado de un contenido concreto, pues persigue orientar las inversiones
hacia las opciones mas sostenibles y eficientes en cuanto a los recursos; evitar
las inversiones que puedan tener un impacto negativo importante de caracter

medioambiental o climatico, y respaldar las acciones que contribuyan a reducir

107 Art. 9, reproducido en el art. 5 de la Orden HFP/1030/2021, de 29 de septiembre, por la que se
configura el sistema de gestion del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia.

108 Apartados 5.2 y 5.3 del Anexo | del Reglamento (UE) ndm. 1303/2013, del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 17 de diciembre de 2013, por el que se establecen disposiciones comunes relativas al Fondo
Europeo de Desarrollo Regional, al Fondo Social Europeo, al Fondo de Cohesién, al Fondo Europeo
Agricola de Desarrollo Rural y al Fondo Europeo Maritimo y de la Pesca, y por el que se establecen
disposiciones generales relativas al Fondo Europeo de Desarrollo Regional, al Fondo Social Europeo, al
Fondo de Cohesion y al Fondo Europeo Maritimo y de la Pesca, y se deroga el Reglamento (CE) no
1083/2006 del Consejo.
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las repercusiones restantes; cuando se comparen los costes de “ciclos de vida”
de opciones alternativas de inversion, adoptar una perspectiva a largo plazo; y

recurrir en mayor medida a la contratacion publica ecoldgical®®.

A diferencia de otros principios ambientales, y debido a la importante relevancia
econdémica que subyace en los proyectos financiados por el Plan y que deben
sujetarse imperativamente al mismo, el legislador europeo ha concretado los
limites del principio, aunque bajo una formulaciébn negativa, ya que lo que
realmente positiviza son los supuestos en que se incurre en “perjuicio
significativo”. Esta operacion se contiene en el art. 17.1 (Reglamento 2020/852)
y sistematizada en el apartado 1 de la Comunicacién de la Comision
2021/C58/01, a saber:

1. se considera que una actividad causa un perjuicio significativo a la mitigacion
del cambio climéatico si da lugar a considerables emisiones de gases de efecto

invernadero (GEI);

2. se considera que una actividad causa un perjuicio significativo a la
adaptacion al cambio climatico si provoca un aumento de los efectos adversos
de las condiciones climaticas actuales y de las previstas en el futuro, sobre si

misma o en las personas, la naturaleza o los activos;

3. se considera que una actividad causa un perjuicio significativo a la utilizacion
y proteccién sostenibles de los recursos hidricos y marinos si va en detrimento
del buen estado o del buen potencial ecoldgico de las masas de agua, incluidas
las superficiales y subterraneas, y del buen estado ecolégico de las aguas

marinas;

4. se considera que una actividad causa un perjuicio significativo a la economia
circular, incluidos la prevencion y el reciclado de residuos, si genera
importantes ineficiencias en el uso de materiales o en el uso directo o indirecto
de recursos naturales; si da lugar a un aumento significativo de la generacion,
incineracion o eliminacion de residuos; o si la eliminacién de residuos a largo
plazo puede causar un perjuicio significativo y a largo plazo para el medio

ambiente;

109 Apartado 5.2 del Anexo | del Reglamento (UE) nim. 1303/2013.
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5. se considera que una actividad causa un perjuicio significativo a la
prevencion y el control de la contaminacion cuando da lugar a un aumento
significativo de las emisiones de contaminantes a la atmdsfera, el agua o el

suelo; y

6. se considera que una actividad causa un perjuicio significativo a la
proteccion y restauracion de la biodiversidad y los ecosistemas cuando va en
gran medida en detrimento de las buenas condiciones y la resiliencia de los
ecosistemas, o va en detrimento del estado de conservacion de los habitats y

las especies, en particular de aguellos de interés para la Unién.

Ademas, en un afan tanto exhaustivo como didactico, la UE ha concretado!1©
los caracteres!!! que singularizan al principio DNSH, a saber:

1°.- Caracter omnicomprensivo, pues debe aplicarse no solamente a las
inversiones sino también a las reformas (Apartado 2.1 de la Guia técnica). Es
algo coherente con la légica del principio, que busca su plena eficacia, ya que
en caso contrario las actividades e instalaciones previas pero objeto de
reformas eludirian su cumplimiento a pesar de verse beneficiadas de unos

fondos econdmicos destinados precisamente al objetivo climatico.

2°.- Carécter integral, pues la medida debe apoyarse en un objetivo ambiental
de los del Reglamento de taxonomia, que debe ser identificado, pero, y esto es
lo importante, corresponde quedar acreditado que no se causa un perjuicio
significativo a los objetivos ambientales restantes (Apartado 2.2 de la Guia
técnica). Es decir, la ausencia de perjuicio significativo ha de ser respecto de
todos y cada uno de esos objetivos.

3°.- Caracter sustancial, ya que no es necesario que el cumplimiento sea total
sino que es suficiente que la medida contribuya sustancialmente al menos a
uno de los seis objetivos ambientales del Reglamento de taxonomia para
considerar que se cumple con el principio DNSH en relacién con el objetivo
(Apartado 2.2 de la Guia técnica). Como contribucion sustancial el Reglamento

de taxonomia determina unos parametros diferentes segun cada uno de esos

110 A través de la Comunicacion de la Comision 2021/C58/01, ya mencionada.

111 La Guia técnica habla de “principios rectores”, pero consideramos una inconsistencia referirse a
principios del principio DNSH. Consideramos més correcto hablar de caracteres por cuanto son las notas
que lo singularizan.
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objetivos (art. 10 a 16). En lo que ahora nos interesa, se valora, por ejemplo, el
refuerzo de los sumideros de carbono, en particular mediante la prevencion de
la deforestacion y de la degradacion de los bosques, la recuperacion de los
bosques, la gestidn sostenible y la recuperacion de las tierras agricolas, los
pastizales y los humedales, la forestacion y la agricultura regenerativa (art.
10.1.f)) o una gestion forestal sostenible, con unas practicas y una utilizacion
de los bosques y de los terrenos forestales que contribuyan a mejorar la
biodiversidad o que frenen o eviten la degradacion de los ecosistemas, la
deforestacion y la pérdida de habitats (art. 15.1.d)). En definitiva, en virtud de
este caracter, el principio DNSH quedaria verificado si se prueba la ausencia

de un perjuicio significativo a los otros cinco objetivos ambientales.

4°.- Caracter independiente. EI cumplimiento del Derecho Ambiental vigente
nacional y europeo es una obligacion independiente de la realizacién del
principio DNSH, y, por ello, esa adecuacion legal no suspende la necesidad de
una evaluacién segun este principio (Apartado 2.3 de la Guia técnica). Aunque
el cumplimiento de la legislacion ambiental sea un indicio muy sélido de que la
medida no causa un perjuicio ambiental, ello “no conlleva autométicamente su
conformidad con el principio DNSH, en particular debido a que algunos de los
objetivos que engloba el art. 17 no se han reflejado todavia por completo en la
legislacion medioambiental de la UE”. Es decir, este principio es un plus, un
nivel superior y adicional al disefiado en la normativa ambiental, que es el
minimo de obligado cumplimiento. Precisamente por tratarse de un grado de
exigencia suplementario debe ser objeto del debido reconocimiento legal.

Por ello, las evaluaciones de impacto ambiental o las pruebas de sostenibilidad
deben tenerse en cuenta en la evaluacion con arreglo al principio DNSH.
Permiten configurar una presuncion iuris tantum a favor del cumplimiento del
principio, pues si bien no implican de forma automatica que no haya perjuicio
significativo alguno, constituyen un claro indicio de ausencia del mismo en
relacion con varios de los objetivos ambientales tantas veces citados. De
hecho, y en el caso concreto del sector forestal, la Guia técnica reconoce que
una evaluacion de impacto ambiental puede “(...) ser prueba suficiente para
gue el Estado miembro demuestre el cumplimiento del principio DNSH en lo

relativo a ciertos objetivos medioambientales pertinentes (...), asi como la
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proteccion y recuperacion de la biodiversidad y de los ecosistemas. Sin
embargo, ello no exime al Estado miembro de someter esa medida a una
evaluacion segun el principio DNSH, puesto que una evaluacion de impacto
ambiental, una EEM o una verificacion no abarcan todos los aspectos
necesarios que forman parte de una evaluacion segun el principio DNSH”, ya
gue las obligaciones previstas para las evaluaciones de impacto ambiental ni
sus enfoques coinciden con lo prevenido en el art. 17 del Reglamento de
taxonomia. Y, a la inversa, la evaluacion del principio DNSH no exime de la
obligacion de realizar, por ejemplo, una evaluaciéon de impacto ambiental o de
las evaluaciones adicionales si la operacion se ubica en zonas sensibles para

la biodiversidad o en su area de influenciall?.

5°.- Caracter vitalicio, pues exige tener en cuenta su impacto ambiental a lo
largo de todo su ciclo de vida util, enfoque derivado del art. 17 del Reglamento
de taxonomia. Més concretamente, se deben evaluar segun el principio DNSH
tanto los impactos directos e indirectos primarios de la medida, siendo los
primeros los que se producen en el momento de su aplicacion, y los segundos
los que se causan fuera de esos proyectos y pueden materializarse tras su
aplicacion, pero que son razonablemente previsibles y pertinentes (Apartado
2.4 de la Guia técnica).

6°.- Caracter de ausencia de intervencion. Se trata de determinar el término de
comparacion que debe tenerse en cuenta para evaluar si se va a causar un
perjuicio significativo. Por eso, y en una clara manifestacion del principio pro-
ambiente, este caracter consiste en valorar el impacto ambiental de la medida
en comparacion con una situacion sin impacto ambiental negativo, es decir, sin
referencia a otra actividad existente o prevista. También se entiende derivado
del preceptivo enfoque del Medio Ambiente a través de una perspectiva
absoluta y no relativa, respaldado ademas por el principio de precaucion

(Apartado 2.4 de la Guia técnica).

7°.- Caracter finalista, consistente en garantizar el cumplimiento del principio

DNSH a nivel de hitos y metas, incluidos los procesos de licitacion y

112 De conformidad con las Directivas 2009/147/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de
noviembre de 2009, relativa a la conservacién de las aves silvestres, y 92/43/CEE, del Consejo, de 21 de
mayo de 1992, relativa a la conservacion de los hébitats naturales y de la fauna y flora silvestres
(Apartado 2.3 de la Guia técnica).
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adjudicacion de los contratos del sector publico (Apartado 2.4 de la Guia

técnica)1s.

8°.- Caracter técnico. Cuando se evalta el cumplimiento del principio DNSH,
los Estados miembros tienen la opcion de basarse en los criterios técnicos de
seleccién en los actos delegados en virtud del Reglamento del MRR (Apartado

2.5 de la Guia técnica).

6.2.- Desarrollo del principio de restauracion.

Hasta la fecha, la normativa ambiental se centraba especialmente en el
elemento de conservacion: era preciso proteger las especies, los habitats,
incluidos los urbanos, y los elementos naturales que nos rodean (aguas,
atmosfera, suelo ...) a fin de evitar su desaparicion, extincion o degradacion.
Nos conformabamos con preservar lo que se tenia, lo que habiamos heredado
de nuestros ancestros, ambientalmente hablando. Después de décadas
instalados en este enfoque, se esta produciendo una positiva evolucion al
ponerse el acento en conseguir revertir los perjuicios causados al Medio

Ambiente, es decir, trabajar en su restauracion.

Indudablemente este principio no es novedoso pues fue perfectamente
entendido por el constituyente espafiol al recogerlo de modo expreso en el art.
45.2 (CE) como una de las obligaciones de todos los poderes publicos,
inspirado sin duda por el Principio 3 de la Conferencia de Estocolmo de
1972114 entonces la fuente de Derecho Ambiental internacional de referencia.
Pero lo cierto es que a pesar de contemplarse en el texto constitucional apenas
ha sido objeto de atencion legislativa que lo desarrolle: no hay duda de que ha
sido un principio que politicamente nunca ha interesado pues carece de
atractivo electoral, amén de necesitar de un importante esfuerzo econémico por
parte de las Administraciones publicas. No obstante, es de justicia reconocer
gue en el ambito forestal el principio de restauracion ha estado muy presente
desde sus inicios. Asi, sin realizar una exhaustiva retrospectiva historica, en la

Ley de Montes de 8 de junio de 1957 (en adelante, LM-57) se reservaba el

113 Estos hitos y metas estan sujetos al art. 19.bis del Reglamento del MRR.
114 Principio 3: “Debe mantenerse y, siempre que sea posible, restaurarse o mejorarse la capacidad de la
tierra para producir recursos vitales renovables”.
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Titulo 11l exclusivamente a regular la repoblacion forestal, y el Capitulo 1° del
Titulo IV a los proyectos de regulacion hidrolégico-forestal, los cuales se
ejecutaban bajo el expreso gobierno del principio de restauracién (art. 57.1)11°,
Del mismo modo el Titulo I del Libro Il del Reglamento de Montes, aprobado
por Decreto 485/1962, de 22 de febrero, sobre repoblacién forestal, asi como
su Titulo Il sobre proyectos de restauracion hidrolégico-forestal'®. De aqui
paso a la vigente LM, siendo su principal ejemplo el Capitulo Il de su Titulo IV
con un rétulo de ilustrativa redaccion: “Conservacion de suelos, lucha contra la
erosibn 'y la desertificacion y restauraciéon  hidrolégico-forestal”.
Consecuentemente, y como no podia ser de otro modo, el Plan nacional de
actuaciones prioritarias en materia de restauracion hidrologico-forestal, control
de la erosion y defensa contra la desertificacion, propone varias actuaciones,
entre las que destacamos los trabajos de restauracién, conservacion y mejora
de la cubierta vegetal, la repoblacion forestal, y la reforestacién de tierras

agrarias.

La ONU siempre ha tenido presente, al menos nominalmente, este principio
desde 1972. Asi, en su Resolucion 66/288, como documento final de la
Conferencia sobre Desarrollo Sostenible celebrada en Rio de Janeiro en 2012,
ya se puso de relieve la importancia de la restauracion de los ecosistemas para
lograr dicho desarrollo sostenible. Por ello, precisamente en virtud de los ODS
de la Agenda 2030 anteriormente citados, la ONU ha declarado la “Década
para la Restauracién de los Ecosistemas” a 2021-2030, “(...) a fin de apoyar y
ampliar los esfuerzos encaminados a prevenir, detener e invertir la degradacion
de los ecosistemas en todo el mundo y concienciar sobre la importancia del
éxito de la restauraciéon de los ecosistemas”''’. Aunque incurre en un cierto
voluntarismo, inequivocamente determina que el principio de restauracion''®

deviene imprescindible para una correcta inteligencia y gestion del Medio

115 «g] Servicio Hidroldgico-forestal tendré a su cargo el estudio, formacidn y ejecucion de proyectos de
regulacion hidrolégico-forestal y restauracién de montafias, conservacion de suelos forestales,
correccion de torrentes y ramblas, contencion de aludes, fijacion de dunas y suelos inestables, con el fin
de regularizar el régimen de las aguas y atender a la defensa de pantanos, vias de comunicacion,
poblados o cualesquiera otras analogas”.

116 Art. 341.1 (Reglamento de Montes, aprobado por Decreto 485/1962, de 22 de febrero), cuyo texto es
una mera correlacion del ya reproducido art. 57.1 (LM-57).

117 parte dispositiva Segunda de la ya citada Resolucion 73/284 de la Asamblea General de la ONU.

118 JAQUENOD DE SZ6G6N (1991: 371 a 381) lo incluye junto al mejoramiento dentro del mas amplio
de regulacion juridica integral, pues lo cataloga unido a la prevencion y represion, defensa y
conservacion.
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Ambiente. Incluso se ha hablado de “una necesidad urgente de enfoques
adaptativos de restauracion forestal” a nivel europeo!??, lo que es indicativo de

su actual relevancia.

Como resultado paradigmatico de la actual trascendencia de este principio
tenemos, por un lado, el propio Acuerdo de Paris de 2015, al reconocer la
importancia de aumentar los sumideros, operacion que solo cabe a través de la
restauracion'?, Por otro, el Pacto Verde Europeo de 2019, al recoger el
mandato de que “La superficie forestal de la UE debe mejorarse, tanto en
calidad como en cantidad, para que la UE alcance la neutralidad climatica y un
medio ambiente sano. La forestacion y reforestacion sostenibles y la
recuperacion de bosques degradados pueden incrementar la absorcién de
CO2, a la vez que mejoran la resiliencia de los bosques (...)" (Apartado 2.1.7).
Ademas, la Nueva Estrategia Forestal de la UE para 2030 reconoce el aumento
de la superficie forestal europea gracias a la restauracion activa, por lo que
propone garantizarla (Apartado 3.2). Y, por ultimo, el novedoso Real Decreto
690/2021, de 3 de agosto, por el que se regula el Fondo de Restauracion
Ecoldgica y Resiliencia, como consecuencia de las previsiones de la actual
redaccion del art. 78 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio
Natural y de la Biodiversidad, dada por el Real Decreto-Ley 36/2020, de 30 de
diciembre, ya citado. Se trata de un fondo (en adelante, FRER) carente de
personalidad juridica propia, y con la finalidad de desarrollar aquellas medidas
destinadas a apoyar la consecucion de los objetivos del Plan de Recuperacion,
Transformacion y Resilienciat?!, entre los que se encuentran el cambio
climatico y su mitigacién, asi como la proteccion del patrimonio natural, de la

biodiversidad y de los bosques!??.

Pero quizas lo mas interesante sea la tipologia de las operaciones por las que
se instrumentalizan dichas medidas: subvenciones, contratos conforme la

normativa de contratacion del sector publico, convenios con sujetos de Derecho

119 Nueva Estrategia Forestal de la UE para 2030, aprobada por la Comunicacién de la Comisién al
Parlamento Europeo, al Consejo, al Consejo Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones
Vacias (COM (2021) 572 final) de 16 de julio de 2021.

120 De hecho, la ONU, a través de su Resolucioén 73/284, ya calendada, reconocio que *(...) el secuestro
de carbono debido a la restauracion de los ecosistemas es importante y hace una contribucion adicional
al logro del objetivo a largo plazo referente a la temperatura del Acuerdo de Paris”.

121 Art. 1.2 (Real Decreto 690/2021).

122 Apartado c) y e) del art. 4.1 (Real Decreto 690/2021).
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publico y privado, encargos a medios propios personificados y encomiendas de
gestion!?®. Todos ellos son institutos juridicos que encajan perfectamente
dentro de las contraprestaciones del contrato territorial*?4, por lo que éste es sin
duda la figura por la que, sin nombrarla explicitamente, se esta apostando para

articular las ayudas a cargo del FRER.

En coherencia con la urgencia que se predica de la aplicacion de este principio
al ambito forestal, estd anunciado que la Comisidon europea propondra un
instrumento juridicamente vinculante para la restauracion de los ecosistemas,
que abarque en particular los de mayor potencial para capturar y almacenar
carbono y para prevenir y reducir el impacto de las catastrofes naturales'?®. Ello
supondra un verdadero revulsivo e impulso normativo a este principio que,
incluso, prevé el aumento de profesionales especificos, de “expertos en
practicas mejoradas de ordenacién forestal sostenible, incluida la reforestacion

y restauracion adaptativas” (Apartado 2.4).

6.3.- Impulso a la gestion forestal sostenible.

La gestion forestal sostenible se integra en nuestro ordenamiento juridico
nacional especialmente a partir de la LM, al aparecer como el primero de los
principios que la inspiran (art. 3.a)), y se define como “la organizacion,
administracion y uso de los montes de forma e intensidad que permita
mantener su biodiversidad, productividad, vitalidad, potencialidad y capacidad
de regeneracion, para atender, ahora y en el futuro, las funciones ecolégicas,
econdémicas y sociales relevantes en el ambito local, nacional y global, y sin
producir dafios a otros ecosistemas” (art. 6.e) LM)*?6. De hecho, no sélo es un
principio de la ley que, al fin y al cabo, Unicamente implica ser un criterio de
actuacion e interpretacion, sino que constituye un auténtico mandato a todos

los agentes que intervienen en el sector forestal, en virtud del tenor literal del

123 Art. 5 (Real Decreto 690/2021).

124 GARCIA ASENSIO (2020: 10).

125 Nueva Estrategia Forestal de la UE para 2030, Apartado 3.2.

126 En términos mas actuales y concretos, la Nueva Estrategia Forestal de la UE para 2030 considera que
por ordenacion sostenible de los bosques ha de entenderse la administracion y el uso de las tierras
forestales de una manera, y a un ritmo, que mantenga su diversidad bioldgica, productividad, capacidad
de regeneracion, vitalidad y su potencial para cumplir, ahora y en el futuro, las funciones ecolégicas,
econdmicas y sociales pertinentes, a nivel local, nacional y mundial, y que no cause dafios a otros
ecosistemas.
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art. 32.1 (LM), cuando prescribe que “Los montes deben ser gestionados de
forma sostenible, integrando los aspectos ambientales con las actividades
econdémicas, sociales y culturales, con la finalidad de conservar el medio
natural al tiempo que generar empleo y colaborar al aumento de la calidad de
vida y expectativas de desarrollo de la poblacion rural”.

Este impulso resulta conforme con la finalidad de la gestion forestal sostenible,
que tal y como hemos sefialado en anteriores ocasiones'?’, va mas alla de una
mera conservacion, mejora, aprovechamiento o regeneracion del monte, tipico
objeto de la silvicultura'?®, sino que incorpora actuaciones informadas de
valores ambientales y sociales de relevancia. No obstante, ello no significa que
deba excluirse o abandonarse los instrumentos de accion de la silvicultura
tradicional, pues como ilustrativamente nos muestra el Programa de Accion
Nacional de lucha contra la Desertificacion se vincula la gestion forestal
sostenible con la repoblacion forestal y demas tratamientos silvicolas (Medidas
1.3), del mismo modo que la ya referenciada Resolucion de la Asamblea
General de la ONU 73/284, en su parte expositiva, al incluir la forestacién y la

reforestacion dentro de la gestidn forestal sostenible.

Ya desde 2003 la gestién forestal sostenible ha estado orientada hacia el
cambio climatico, como lo acredita la Disposicion Adicional Séptima (LM), al
ordenar no solo la elaboracion de un estudio sobre las necesidades de
adaptacion del territorio forestal espafiol al cambio climético, sino que deben
analizarse “los métodos de ordenacioén y tratamientos silvicolas mas adecuados
para dicha adaptacion”, es decir y, en definitiva, el contenido de los
instrumentos operativos de gestion forestal sostenible a utilizar. Estamos, pues,

ante lo que ha venido en denominarse como silvicultura del carbono?°.

A pesar de estas previsiones legales, en estos Ultimos tiempos la gestion
forestal sostenible esta siendo objeto de un estimulo significativo en el plano
normativo. A modo de ejemplo, la ya citada Disposicion Adicional 32 (LMG)
dispone que se promuevan medidas de gestion forestal y de silvicultura

encaminadas a la adaptacién, resiliencia y resistencia de los montes a los

1271 GARCIA ASENSIO (2018.b: 338-339).
128 Apartado d) del art. 6 (LM).
129 RODRIGUEZ-CHAVES MIMBRERO (2018: 642).
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cambios futuros de las variables meteorologicas, mediante, entre otras, el
fomento de repoblaciones y la restauracion con especies arbdreas y arbustivas
adecuadas (apartado c)). De similar forma, aunque mas extenso, el art. 18 (Ley
16/2017) para Catalufa.

La dltima de estas novedades la encontramos en la LCC cuando prescribe,
aunque solo sea como mera posibilidad, que en las licitaciones de redaccion de
proyectos, de contratos de obra o concesién de obra se podran incluir, como
prescripciones técnicas, alguna de los siguientes: (i) que la madera que se
utilice en las construcciones proceda de bosques gestionados de forma
sostenible y atendiendo a su huella ecoldgica; y (ii) actuaciones de repoblacion
forestal con especies autdctonas, como medida compensatoria para paliar la
huella de carbono resultante de la ejecucion de la obra o servicio objeto de
licitacion (art. 31.3 LCC). La primera de estas medidas nos remite directamente
a la madera procedente de montes acreditados, lo que implica exigir en la
licitacion una de las certificaciones reconocidas, como FSC y PEFC!®, La
segunda, aunque soOlo tenga un caracter potestativo, es interesante al
contemplar, primero, la repoblacion forestal, es decir tanto la reforestacion
como la forestacion, sin hacer distinciones entre ambas. En segundo lugar,
contempla que esas actuaciones forestales lo sean exclusivamente con
especies autoctonas, lo que conlleva el estudio correspondiente. En puridad
esta previsibn no solo hace referencia a una especie forestal a nivel de
especie, sino que debe entenderse también genéricamente, por lo que sélo
podrian usarse materiales forestales de reproduccion de las especies forestales
de la misma regién de procedencia®®. En caso de no hacerse de este modo no
se estaria cumpliendo con la finalidad de prevalencia de lo nativo que persigue
el legislador. Por dltimo, al configurarse como una medida compensatoria de la
huella de carbono de la ejecucion de la obra o servicio licitados, debera

justificarse debidamente que se cumple con esta equivalencia en cada caso.

130 GARCIA ASENSIO (2018.b: 339 a 341).
131 Art. 2 del Real Decreto 289/2003, de 7 de marzo, sobre comercializacion de los materiales forestales
de reproduccion.
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6.4.- La gestion forestal sostenible como un instrumento de lucha contra

la pérdida de biodiversidad.

Consecuentemente con lo que se acaba de exponer, algo parecido le ha
sucedido al uso de la gestion forestal sostenible como instrumento para evitar
la pérdida de la biodiversidad. La conservacion y restauracion de ésta se
configura como un principio inspirador de la LM, conforme su art. 3.f), y, quizas
mas emblematico, se reconoce que los montes son un depdésito de diversidad
bioldgica, lo que les dota, entre otros motivos, de una relevante funcion social
(art. 4 LM).

A nivel europeo la gestion forestal sostenible debe tener en cuenta los criterios
de biodiversidad del monte!32, Lo que se ha materializado recientemente en la
Nueva Estrategia Forestal de la UE para 2030, al promover no sélo la
proteccion de los bosques primarios y antiguos de la UE (Apartado 3.1) sino la
repoblacion forestal de bosques biodiversos (Apartado 3.3). Este enfoque
encierra un importante cambio en la gestién forestal, por cuanto fija que no toda
repoblacion forestal es legitima, sino que ha de cumplir con los requisitos de
ser activa y sostenible, no siendo ya una decision voluntaria del silvicultor.
Como consecuencia, la Comision europea se ha comprometido a desarrollar
directrices sobre forestacion y reforestacibn amigables con la biodiversidad
para el afio 2022 (Apartado 3.4).

V.- CONCLUSIONES

La actual politica forestal en todo el mundo viene condicionada a la lucha
contra el cambio climético, tanto a nivel global, europeo, nacional y autonémico,
con una importante imbricacion con el bien juridico de la salud humana y su
proteccién. Hasta tal punto que no sélo el aumento de la superficie forestal
beneficia la salud sino que la atencién médica reduce la deforestacion. La
condicion de los montes como sumideros de dioxido de carbono le dota, a
estos efectos, de una importante trascendencia que la normativa nacional y

europea, con apoyo en el Acuerdo de Paris, la Agenda 2030, el Pacto Verde

132 Dictamen CESE NAT/412 sobre “El papel de los bosques y el sector forestal en el cumplimiento de
los compromisos de la UE en la lucha contra el cambio climético” de 25 de marzo de 2009, Ponente:
Seppo Kallio, Apartado 5.6 in fine.

44



RCDA Vol. XIl Nam. 2 (2021): 1 - 49 El sector forestal y la salud...

Europeo y el Reglamento (UE) 2021/1119, recogen recientemente, aun mas
cuando se enmarca dentro de las soluciones basadas en la Naturaleza, mas
adecuadas para combatir el cambio climatico. Esto ha provocado un
redimensionamiento de los elementos que la integran y de sus instrumentos
tradicionales (repoblacién forestal, reforestacion, forestacion, gestion forestal,
etc). Asi, la repoblacion forestal se orienta no tanto a satisfacer intereses
productivistas sino a mantener las masas boscosas, fomentarlas, y a restaurar

las perdidas, todo en aras de lograr un éptimo climatico.

La condicion de nuestros terrenos forestales como sumideros de dioxido de
carbono ha obligado, no sélo a impulsar medidas de fomento, tales como su
aumento, el uso de practicas de gestion forestal sostenible y la participacion de
personas y entidades propietarias y gestoras, sino a darle a los montes un
novedoso tratamiento juridico, quizds todavia necesitado de mas recorrido,
especialmente en lo referente a permitir que la silvicultura del carbono permita
obtener rendimientos por si misma, que se reconoce necesario pero que no se
crea el marco juridico preciso, no sirviendo actualmente la huella de carbono a
estos efectos. Por eso la Ley 7/2021 ha supuesto una oportunidad perdida,
pues, por un lado, su marcada generalidad le ha impedido descender del nivel
de las declaraciones de principios y, por otro, ha obviado adoptar medidas
practicas como dotarle de mayores contenidos a la huella de carbono como

instrumento de mercado.

Dentro del citado redimensionamiento destacamos la incorporacion de un
nuevo principio (“no causar un perjuicio significativo”), de clara configuracién
horizontal, y que goza de la seguridad juridica que supone la positivizacion de
los supuestos de “perjuicio significativo”. Su caracter independiente le permite

actuar en un nivel superior al del mero cumplimiento de la normativa ambiental.

Precisamente uno de los puntos que mas impulso estd recibiendo es el
desarrollo del principio de restauracion, especialmente desde la propia ONU,
paso l6gico en nuestra normativa por cuanto en las Ultimas décadas se ha
puesto el acento en la conservacién y preservacion de las masas forestales,
debiendo ahora imponerse el objetivo de aumentar los sumideros recuperando

el terreno forestal desaparecido.
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Por dltimo, la gestion forestal sostenible, como instrumento de administracion
del monte, y de lucha contra la pérdida de la biodiversidad, completa las lineas
que definen ese redimensionamiento de las politicas forestales actuales.
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