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1 INTRODUCCION

1.1 DEFINICION DEL TEMA

Nuestro tema general es realizar un andlisis critico del instrumento de
gestiébn ambiental denominado Evaluacién de Impacto Ambiental (en delante, EIA),
instituido de manera obligatoria en la mayoria de los paises del mundo, como parte del
proceso de autorizacién previa para la instalacién de algunas actividades nuevas o la
ampliacién de algunas existentes. Para ello, luego de describir qué y cémo es dicho
instrumento, y de identificar los papeles que le son asignados, nos preguntaremos hasta
dénde puede efectivamente cumplirlos. En ese sentido, entendemos que operan limites
internos y externos, y sostenemos que estos ultimos son los principales, lo cual
constituye nuestra hipétesis mas general. Entendemos por limites externos aquéllos
impuestos por la sociedad al instrumento genérico y a sus modelos y aplicaciones
concretas, mientras que los internos serian los limites que cualquier modalidad de EIA,
aplicada en un lugar y momento determinados, puede tener en relacion a un modelo y
operativa ideales. Se trata de una interpretacién alternativa a la dominante, que se
centra en el andlisis de los limites internos y, por tanto, propone vias de superacion
administrativas, procedimentales y técnicas, que en si mismas no cambian las
condiciones que imponen los limites fundamentales. En este sentido, nuestra tesis seria
una critica a la critica tradicional de la EIA.

Nuestra opcioén tedrico-metodoldgica es el método histérico critico. No se
trata de recurrir al ordenamiento cronolégico como mero antecedente, sino de buscar
en la dindmica de intereses y fuerzas que actiian en los procesos historicos las causas
que explican los hechos que nos ocupan. Por ello, cada tema que abordamos, sea de
indole teérica o empirica, recorre ese camino metodoldgico. En cuanto a la EIA, eso
supuso un andlisis del proceso en el que este instrumento se concibe, que interroga sus

determinantes y objetivos politicos y las concepciones cientificas que influyeron en
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darle su forma genérica. Luego, hacemos lo mismo cuando vemos las instancias
principales de su expansion a nivel mundial y cuando analizamos el caso de Uruguay.
En nuestra problematizacién, nos interesé analizar en qué medida la EIA puede ser un
instrumento paradigmatico para la construccién del desarrollo sustentable -como se la
considera-, y en qué medida cumple sus fines mds especificos, a saber, que sea la base
de las decisiones para autorizar emprendimientos con impacto ambiental previsible,
que dé cuenta técnicamente de la situacién ambiental previa y de los posibles
impactos, de manera integral interdisciplinaria, y que ecuacione los diferentes intereses
en juego de manera equitativa.

Nuestras hipétesis tendrdn una primera aproximacion a su demostracién en
ese nivel general de andlisis. Luego, las contrastaremos analizando el modelo y la
aplicacién de la EIA en Uruguay, desde que fue implantado el procedimiento en
setiembre de 1994, hasta mediados de 2001, fecha en la que obtuvimos los dltimos

datos.

1.2 JUSTIFICACION DE LA RELEVANCIA Y LA PERTINENCIA DEL TEMA

La relevancia de un objeto de estudio estd dada por la importancia que tiene
para la sociedad producir o mejorar su conocimiento. Aunque eso sea siempre
valorativo, debe justificarse en el grado de gravedad cualitativa del problema que
atiende el estudio y en su alcance espacial y temporal, que indican el nivel de
afectacion social que produce. En este sentido, partimos de los siguientes elementos:

a) la crisis ambiental actual es considerada, por gran parte de la comunidad
cientifica, la primer crisis ambiental global generada por el hombre,
caracterizada también por su complejidad, profundidad y posible
irreversibilidad, lo cual la hace un problema central de nuestra sociedad
actual y de las generaciones subsiguientes;

b) la problematizacién social y politica de esta crisis, que comenzé a fines de

los 60s del siglo XX, transit6é desde un fuerte cuestionamiento al crecimiento



econémico debido a sus efectos ambientales, a la idea de que crecimiento y
cuidado ambiental se pueden compatibilizar aplicando un conjunto de
politicas e instrumentos especificos. Esa vision estd plasmada en la propuesta
de construccién de un desarrollo sustentable. Para alcanzarlo, se formularon
una serie de principios orientadores, entre los cuales se destaca el de
prevencion;

c) la gestién ambiental, ha supuesto la creacién de una serie de instrumentos
complementarios de alcance preventivo, correctivo, curativo y potenciador.
Si bien, histéricamente, las politicas ambientales le han dado mucho peso a la
implantaciéon de los instrumentos correctivos, la tendencia actual es a
incorporar cada vez mds los preventivos;

d) la EIA es el instrumento de politica ambiental considerado paradigmaético en
la construccién del desarrollo sustentable, por querer compatibilizar de
manera preventiva, juridicamente obligatoria, técnicamente informada, y
democréiticamente procesada, las decisiones econdémicas y el cuidado
ambiental. Luego, es también el instrumento de gestion ambiental mds
extendido a nivel mundial y més aplicado dentro de los paises;

e) el procedimiento instituido de EIA tiene, como uno de sus aspectos centrales,
la elaboracién de un estudio técnico que debe describir la situacién previa a
la instalacién del proyecto en cuestién, identificar los posibles impactos
negativos y positivos, valorarlos, y proponer las modificaciones que los
mitigarian, o las medidas que los compensarian, asi como un plan de
monitoreo posterior. Es ampliamente entendido que ese estudio debe resultar
en un conocimiento interdisciplinario que dé cuenta de su objeto como un
todo integrado.

Quiere decir que la relevancia de nuestro tema se justifica, por un lado, en la
gravedad de la crisis ambiental actual, la adopcién general de la meta del desarrollo
sustentable para enfrentarla, y la jerarquia de la EIA dentro de los instrumentos de

gestion ambiental para construirlo. Respecto a la extension espacial de nuestro tema,
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se hace un abordaje de la experiencia internacional y se profundiza en el caso de
Uruguay como pais'. Y en cuanto a su extensién temporal, se toman los antecedentes
internacionales desde 1970, focalizindonos en dar cuenta del estado actual de la
aplicacion de ese instrumento; y, para el caso de Uruguay, se toma casi todo el periodo
de aplicacidn de la ley de EIA, desde septiembre de 1994 a agosto de 2001.

Por su parte, la pertinencia de un tema estd dada por el aporte cientifico que
pueda representar en funcién de la constatacién de la insuficiencia cuantitativa y/o
cualitativa con que se lo conoce, y por la medida en que ese estudio sirva a los fines de
la institucién donde el nuevo conocimiento serd generado, lo cual es relativo a los
objetivos y prioridades del caso.

En cuanto a la insuficiencia cuantitativa, la revisién bibliogréafica que hemos
hecho muestra mds cantidad de andlisis y opiniones de especialistas sobre diferentes
aspectos del instrumento, que investigacion sistematica de su aplicacién, no obstante
existe un conocimiento particularmente importante en los paises desarrollados, que ha
sido base de las modificaciones y tendencias vigentes. Pero lo mds relevante es la
insuficiencia cualitativa, marcada por un limitado abordaje de las determinantes socio-
politicas que hacen a la creacién y aplicacion de la EIA, asi como la casi ausencia de
analizar las bases tedricas del instrumento en si, y de como eso pauta el estudio
técnico. Esto supone un andlisis que, aislando la EIA de su contexto histérico, tiende a
detectar mds los limites internos de tipo procedimental (sea normativos,
administrativos, consultivos o técnicos) y a proponer las soluciones correspondientes
que, antes o después, resultan amarradas por las determinantes externas, politicas y
tedricas. De esa manera, por mds acertadas y oportunas que sean esas mejoras, no
resuelven el salto entre 1o que se espera del instrumento y lo que efectivamente es.

Este estado del conocimiento y los limites de su abordaje, justifican lo que nos

' Cuando comenzamos nuestro trabajo nos proponiamos analizar también el modelo de
EIA brasilefio y su aplicacion en el estado de Paran4, habiendo avanzado bastante. Luego, debido a la
gran cantidad de informacidn, y a los plazos para entregar la tesis, optamos por limitarnos al caso de
Uruguay, no obstante, buscaremos culminar ese estudio lo antes posible.



proponemos.

Por ultimo, respecto a la oportunidad de plantearse este tema de tesis en el
Doctorado en Medio Ambiente y Desarrollo de la Universidad Federal de Parana
(UFPR), que se propone como un programa interdisciplinario, entendemos que
responde a su filosofia y fines generales, y que contribuird a su validacién social y
académica, desde que los resultados aportardn un conocimiento relevante con
proyecciones précticas para enfrentar mejor la problemdtica socioambiental, y para
avanzar en la comprensiéon de los caminos de construccién de su conocimiento

interdisciplinario.

1.3 DEFINICION DE LOS OBJETIVOS DE LA INVESTIGACION

El objetivo general de nuestra investigacion es contribuir a enfrentar la crisis
ambiental actual mediante la identificacién de los elementos que explican los limites
de uno de los instrumentos de gestion ambiental més importantes, la EIA.

Los objetivos particulares son:

a) hacer un andlisis critico del instrumento de EIA, tal cual estd establecido, y
tal como se lo aplica en la mayoria de los paises, que muestre los limites
externos que posee para cumplir los objetivos que le son asignados en
relacion a la construccion del desarrollo sustentable;

b) mostrar cémo las concepciones tedricas de lo ambiental y lo social, que estén
por detrds de la creacién del instrumento y de las pautas establecidas para la
elaboracion del estudio técnico, limitan externamente la produccién del
conocimiento interdisciplinario esperado; y

c) mostrar ambas cosas analizando el modelo y aplicacién de la EIA en
Uruguay, a la luz de sus determinantes externas, y analizando cémo se

elaboran alli los Estudios de Impacto Ambiental (en delante, EsIA).
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14 DESARROLLO TEMATICO

En el capitulo dos, hacemos una presentacién del instrumento genérico de
EIA, explicando qué es, cémo es y qué se espera del mismo. Lo ubicamos dentro de
los instrumentos existentes de gestion ambiental y planteamos luego la forma
dominante en que son estudiados los modelos concretos y sus aplicaciones, mostrando
que se trata de un abordaje formal y ahistérico que los contrasta con metas y principios
generales y con un modelo ideal, definidos por los especialistas.

En el capitulo tres, enmarcamos nuestro tema en los antecedentes generales
de la cuestién ambiental actual. Comenzamos por presentar la crisis, identificando sus
especificidades, y las responsabilidades histéricas de quienes la produjeron y la
reproducen. Luego, reconstruimos el camino recorrido desde que emerge su
problematizacién cientifica y politica (fines de la década de 1960) hasta que se plantea
enfrentarla con la construccién de un desarrollo que sea econémica, ecoldgica, y
socialmente sustentable (1987 en delante). Para ello identificamos las principales
corrientes del pensamiento ambientalista en el escenario inicial, y les damos
seguimiento, de tal manera que las instancias y documentos principales surgen como
momentos del debate tedrico y politico entre ellas, y su correlacién de fuerzas.
Identificamos asi la propuesta del desarrollo sustentable como hegemonizacién de la
corriente del ambientalismo moderado, que da lugar a que las restantes concepciones
se expresen luego como diferentes maneras de concebir su definicién y construccién.
Presentamos, entonces, las principales interpretaciones actuales sobre el desarrollo

sustentable, y los términos de la discusion.

En el capitulo cuatro, elaboramos nuestro marco tedrico general, definiendo
y analizando los limites externos de la EIA. Identificamos cuatro tipos de limites:
contextuales y de concepcidn, a su vez diferenciados en estructurales y coyunturales.
El tratamiento de los limites de concepcion estructurales resulté mds extenso que los
demads, pues supuso reconstruir las concepciones cientificas con que se interpretaba lo
ambiental y la sustentabilidad en el momento de la creacién de la EIA. Una vez

extraidas las conclusiones, formulamos nuestras hipétesis.



El capitulo cinco complementa el anterior, profundizando en cémo los
limites de concepcidn estructurales actian para inhibir el abordaje interdisciplinario de
los EslIA, por tratarse del aspecto particular de la EIA que enfocamos en nuestra
investigacién. Ello supuso ubicar histéricamente la preocupacién por la unidad del
conocimiento, y determinar el momento en que se apela a la interdisciplina,
conformédndose como cuestidn cientifica contempordnea. En ese camino identificamos
una serie de mitos y expectativas que, a nuestra manera de ver, han distorsionado la
comprension de lo que la interdisciplina es y puede ser, y también una serie de
reduccionismos con que se la ha pretendido abordar o a los cuales se ha pretendido que
sirva. Terminamos esa revision haciendo especial referencia al llamado paradigma
cientifico de la complejidad porque hace de la interdisciplina una cuestién central, y
acompaiia fuertemente el discurso ecologista actual. Luego de haber despejado, de esa
manera, lo que la interdisciplina efectivamente es o puede ser, analizamos por qué y
cémo se la considera necesaria para estudiar lo ambiental, y las principales dificultades
existentes. En base a lo anterior, mostramos por qué y coémo las concepciones
cientificas dominantes en el momento de creacién de la EIA actuaron para definir un
modelo genérico que inhibe el abordaje interdisciplinario de los EsIA.

El capitulo seis presenta el origen y la evolucién general del instrumento de
EIA, las evaluaciones de las que ha sido objeto, los cambios que ha sufrido, y sus
tendencias actuales. Para ello comenzamos por plantear como surgié en Estados
Unidos de América (en delante, EUA), y nos detuvimos en describir su modelo y
aplicacion, por tratarse de la referencia principal a nivel mundial. Luego hicimos una
aproximacién a su expansion internacional, tomando los principales casos e instancias
que sirvieron subsecuentemente de referencias y de impulso para su adopcion.
Concretamente, describimos el modelo francés que, junto con el norteamericano,
sirvieron de base para los lineamientos que trazé la Comunidad Econémica Europea
(en delante CEE) para que sus paises miembros incorporaran la EIA, a partir de 1985.
Luego, describimos esta Directiva de la CEE, la evaluacién de la que fue objeto, y las

reformas y propuestas en curso. Seguimos por mencionar las principales instancias y



documentos de diferentes organismos internacionales y de bancos multilaterales que
recomiendan la EIA y dan directivas especificas, deteniéndonos en el caso del Banco
Mundial, por su gran influencia para estimular su introduccién en los paises del III
Mundo. Abordamos después su adopcién en América Latina y el Caribe, presentando
datos de un estudio reciente sobre su aplicacién. Por ultimo, cerramos esta parte
histérica con una sintesis de las tendencias principales observadas, y un cuadro
cronolégico. La parte siguiente sistematiza las criticas de los especialistas, qué
cuestionan sobre el instrumento, y las propuestas correspondientes. Distinguimos tres
enfoques: el que centra la critica en aspectos procedimentales y actitudinales; el que la
centra en la falta de utilizacién de la EIA en la planificacién o el ordenamiento
territorial, y/o que reclama su aplicacién a planes, politicas y programas; y el que la
centra en el modelo socioeconémico vigente. Por ultimo, discutimos las conclusiones a
la luz de nuestras hipétesis, encontrando que la experiencia histérica de la EIA, a pesar
de los limites cuantitativos y cualitativos que tiene esta reconstruccion, las confirma de
manera general, pudiendo considerarse una aproximacion a su constatacion empirica.

El capitulo siete presenta la metodologia aplicada en nuestra investigacién
sobre el caso de Uruguay, las técnicas utilizadas, los instrumentos elaborados, las
fuentes de informacidn, y los criterios que nos orientaron.

Los dos capitulos siguientes presentan el estudio de caso. El capitulo ocho,
comienza por los antecedentes que consideramos necesarios para contextualizar
nuestro tema e interpretar los limites del modelo de EIA adoptado, y de su aplicacion.
Describimos las caracteristicas fisicas y econdmicas del Uruguay, los grandes trazos
de su proceso histérico, el modelo econdémico actual y sus resultados sociales, los
aspectos biofisic<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>