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RESUMEN

Es fundamental que el ordenamiento urbano sea efectivo y pueda contribuir
a la construccion de ciudades (y metrépolis) mas sostenibles, en las que el
derecho a la ciudad sea una realidad. Por esta razon, esta investigacion
tuvo como objetivo identificar el grado de eficacia social (efectividad) de
los instrumentos de estudios previos de impacto vecinal y ambiental (EIV
y EIA) por parte de los municipios que conforman la Region Metropolitana
de Belém (RMB). Por lo tanto, como eleccion metodologica, se desarrollo
una investigacion empirica cuali-cuantitativa, basada en una investigacion
bibliografica que tuvo como objetivo contextualizar el objeto investigado,
pero también utilizo las técnicas de entrevistas semiestructuradas con
agentes publicos municipales, asi como cuestionarios cerrados con el
fin de recoger los datos y la informacidon necesaria para el analisis del
tema y la construccion de la respuesta al problema. En consecuencia, la
investigacion mostrd que mas de la mitad de los municipios de la RMB
aplican (siempre de forma conjunta) los dos instrumentos investigados,
aunque la aplicacion por parte de los municipios muestra una falta de
uniformidad y de regulacion juridica.

Palabras clave: efectividad; eficacia social; impacto ambiental; impacto
vecinal; region metropolitana de Belém.
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THE INEFFECTIVENESS OF INSTRUMENTS
TO CONTROL THE USE AND OCCUPATION OF
LAND AND SPACE

ABSTRACT

1t is essential that the urban order is carried out and is able to contribute

to the construction of more sustainable cities (and metropolises), in which

the right to the city becomes a reality. This is the reason why this research

aimed to identify the degree of social effectiveness of the instruments of
previous studies of neighborhood impact and environmental impact (EIV
and EIA) by the municipalities that make up the Metropolitan Region of
Belém (RMB). Therefore, as a methodological choice, a qualitative and

quantitative empirical researchwas developed, starting from a bibliographic

research that aimed to contextualize the researched object, but which also

used semi-structured interviews with municipal public agents, as well as

closed questionnaires with to collect data and information necessary for
the analysis of the theme and the construction of the problem response. As

a consequence, the survey showed that more than half of the municipalities
that are members of the RMB apply (always together) the two instruments
surveyed, despite the application by the municipalities showing a lack of
uniformity and a lack of legal regulation.

Keywords: effectiveness; environmental impact;, metropolitan region of
Belém; neighborhood impact, social effectiveness.

394 Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.18 - n.42 - p.393-420 - Setembro/Dezembro de 2021



Bruno Soeiro Vieira

INTRODUCCION

La tarea de controlar el uso y la ocupacion del suelo y del espacio en
los municipios brasilefios debe considerarse una especie de tarea colectiva
urgente e, inspirada en el Objetivo de Desarrollo Sostenible n. 11, debe
considerarse un mandamiento a seguir por todos los municipios brasilefios
en el tratamiento de la politica de desarrollo urbano y periurbano, bajo
pena de permitir que las ciudades se vuelvan mas desiguales, mas cadticas
y mas insostenibles.

Para contribuir a esa importante tarea de politica urbana, los
municipios pueden (en el sentido del deber) aplicar diversos instrumentos
de caracter urbano-ambiental, en particular el Estudio de Impacto Vecinal
(EIV) y el Estudio de Impacto Ambiental (EIA), componentes de la “caja
de herramientas” que es el Estatuto de la Ciudad (BRASIL, 2001).

Asi, partiendo del supuesto de que las normas juridicas de caracter
urbano-ambiental, mas alla de su existencia en el plan normativo, necesitan
ser aplicadas concretamente para que se alcancen los fines buscados por
los legisladores, esa investigacion propone, a partir del recorte territorial
(region metropolitana de Belém - RMB), Para identificar el grado de (in)
efectividad del EIV y del EIA en los municipios que componen la region
metropolitana, se toma como referencia el siguiente problema orientativo:
(Qué municipios de la region metropolitana aplican los instrumentos del
Estudio de Impacto Vecinal y del Estudio de Impacto Ambiental?

Ademas de responder al problema que guio el desarrollo de esta
investigacion, los objetivos son: I — discurrir la regién metropolitana
de Belém y su importancia economica y socio-ambiental; Il — analizar
la eficacia de las normas juridicas de caracter urbano-ambiental; 11 —
identificar los puntos de convergencia en la forma en que los municipios
estan aplicando los instrumentos investigados, asi como, las situaciones
que son unicas (incongruencias); y IV —enunciar las razones por las que los
municipios investigados no estan aplicando los instrumentos investigados.

En cuanto a la metodologia, se trata de una investigacion empirica en
Derecho, pero con fuerte apelacion interdisciplinaria, que partié de una in-
vestigacion bibliografica con el objetivo de destacar el objeto investigado,
pero que utilizo las técnicas de entrevistas semiestructuradas y cuestiona-
rios (enviados por carta) como medio para obtener la informacion necesa-
ria para el desarrollo y la respuesta al problema rector de la investigacion.
Cabe destacar que no se optd por las visitas a las sedes de los municipios,
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ya que la investigacion se desarrolld en plena pandemia de COVID-19.

De esa forma, en el primer apartado la investigacién abordo el tema
inherente a la RMB y la sostenibilidad Inter federativa, ya que los instru-
mentos de mando y control urbano-ambiental, a pesar de aplicarse en el
ambito de la autonomia municipal, si se analizan en su conjunto pueden
interferir excesivamente en la calidad de vida de todos los que viven en el
area metropolitana.

A continuacion, la segunda seccion de la investigacion abordo la cues-
tion de la ineficacia de las normas juridicas relacionadas con los dos instru-
mentos en cuestion (EIV y EIA), basandose en la leccion sobre la eficacia
juridica y social.

A su vez, la ultima seccion demostré y analizé los datos empiricos
recogidos relacionados con los instrumentos de la EIV y la EIA.

De ese modo, la investigacion posibilitd un diagnostico sobre la apli-
cacion de los instrumentos de mando y control investigados, mostrando
que mas del 50% de los municipios que conforman la RMB los aplican en
la tarea relacionada con el licenciamiento de actividades y emprendimien-
tos en sus territorios.

1 LAREGION METROPOLITANA DE BELEM Y LA
SOSTENIBILIDAD INTERFEDERATIVA

Dada su ubicacion geografica, el sitio en el que se construyo la ciudad
de Belém evidencio una enorme importancia estratégica para la consoli-
dacion del dominio territorial portugués en la region amazoénica, ya que, a
principios del siglo XVII, la disputa por la colonizacién de las Américas
por parte de las dos mayores potencias de la época (Portugal y Espaiia) ya
estaba configurando un embate de caracter geopolitico.

Fue el 12 de enero de 1616 cuando Francisco Caldeira Castelo Branco
fundo oficialmente la ciudad de Belém, sentando sus bases en un lugar que
hoy se llama Forte do Castelo y que antiguamente se denominaba Forte
do Presépio, una fortificacion estratégicamente situada al sur del estuario
del rio Amazonas y protegida del océano; se trataba de un equipamiento
defensivo muy relevante para el dominio portugués durante la expansion
lusitana hacia el norte de Brasil.

Feliz Lusitania fue el primer nombre de bautismo de la ciudad, enton-
ces llamada Santa Maria do Grao Pard y, posteriormente, Santa Maria de
Belém do Grao Para. Actualmente, la ciudad de Belém do Para, como es
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mas conocida, tiene una poblacion estimada de 1.499.641 personas (IBGE,
2020), lo que la convierte en una ciudad “millonaria”, ya que tiene mas de
un millén de habitantes.

Todavia sobre la ocupacion de la region amazonica y, por lo tanto,
de Belém (PA), Becker (2009, p. 24-25) enumera los elementos que ga-
naron destaque en el largo periodo de formacion de la region, tales como:
a) una ocupacion tardia que ocurrié impulsada por la valorizaciéon mo-
mentanea de los recursos naturales dirigida al mercado internacional; b)
la importancia geopolitica de la region, con el objetivo ultimo de controlar
el territorio para garantizar los intereses economicos, materializado con la
construccion de fuertes en lugares estratégicos y unidades administrativas
vinculadas al gobierno central; y c) el choque de modelos de ocupacion
territorial. Sin embargo, fue el primer elemento que represento a la region
como espacio geografico para el suministro de recursos naturales, v.g., el
“boom” del caucho.

Ratificando el primero de los elementos citados por Becker (2009),
especialmente en lo que se refiere a la oferta de recursos naturales dirigida
al mercado internacional (en una época en la que el latex extraido en la
Amazonia era muy valorado y codiciado internacionalmente), el siguiente
fragmento:

En 1872, solo tres capitales brasilefias tenian mas de 100.000 habitantes: Rio de
Janeiro (274.972), Salvador (129.109) y Recife (116.671). Solo Belém (61.997)

contaba con mas de 50.000 habitantes. Sao Paulo, entonces, tenia una poblacion de
31.385 (SANTOS, 2009, p. 23).

Por lo tanto, fue en el contexto del “boom” del caucho, cuando la
Amazonia era (y sigue siendo en cierta medida) uno de los mayores “al-
macenes” del planeta exportando materia prima a Europa, que se puede
observar que la tasa demografica de la ciudad de Belém era bastante alta,
para ambos, basta con comparar con la misma tasa en la ciudad de Sao
Paulo en ese momento (1872).

Luego, la ciudad “quatrocentona’ ha sido durante mucho tiempo muy
relevante para la dinamica del desarrollo socioespacial de la Amazonia.
Sin embargo, a pesar de su riqueza y de su importancia para el pais por
su vocacion natural de liderazgo en la region norte, como resultado de
su posicion geografica, su relevancia econdmica, historica y cultural
en el contexto amazonico, se afirma que Belém es una ciudad rica o

2 Belém fue fundada el 12 de enero de 1616.
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seria “millonaria” en problemas urbano-ambientales, resultado de una
urbanizacion corporativa, fuertemente ligada a los intereses de empresas
de gran tamafio, especialmente inmobiliarias.

En la misma linea de la critica al modelo de “urbanizacion corporati-
va” (SANTOS, 2009), seguin Harvey (2015) la relacion entre el capital y la
produccion del espacio urbano debe ser analizada con vistas a la construc-
cion de un nuevo paradigma de politica de desarrollo de las ciudades (;y
por qué no de las metropolis?) que sea capaz de garantizar el derecho a la
ciudad para todos los que la habitan.

Asi, una ciudad que estaba casi totalmente ligada a los rios y otros
cursos de agua, una ciudad que Eidorfe Moreira (1989) llamo “ribeirinha”
(riberefia) por su estrecha relacion con los cursos de agua; con la apertura
de las carreteras (autopistas) en la Amazonia, se inicié un nuevo momento
en la dinamica de la economia en la region, ya que hubo una redefinicion
“no so6lo del espacio regional en su conjunto, sino, y principalmente de los
espacios urbanos en la Amazonia”. En el caso de Belém, esa dindmica tam-
bién marca su proceso de metropolizacion (TRINDADE JR., 2016, p. 22).

Sin embargo, quienes se esfuerzan por estudiar el fendémeno de la go-
bernanza interfederativa en Brasil deben prestar atencién al ano 1973, por-
que en ese afio se crearon las primeras regiones metropolitanas brasileias
en virtud de la Ley Complementaria n. 14 (BRASIL, 1973), institucionali-
zando inicialmente nueve regiones metropolitanas, entre ellas, Belém. En
ese contexto historico y politico (pleno apogeo de la dictadura militar), la
intencion principal era establecer una integracion del territorio brasilefio,
con el fin de estimular la interrelacion entre las diferentes unidades poli-
tico-administrativas, un periodo en el que ya era evidente que la sociedad
tendia a una fuerte concentracion de personas en los grandes centros ur-
banos.

Asi, una vez evidenciada la importancia de la ciudad de Belém, su
mutacion geografica (ciudad a metrdpoli) y la normativa federal relativa a
la metropolizacion, se constata que en el ambito del Estado de Para — con
base en el § 3 del Art. 23 de la Constitucion Federal (BRASIL, 1988) y en
el § 2 del Art. 50 de la Constitucion Estatal (PARA, 1989) —solo en 1995, a
través de la Ley Complementaria n. 027 (PARA, 1995), se institucionalizo
la Region Metropolitana de Belém (RMB), compuesta inicialmente por los
municipios de Belém, Ananindeua, Marituba, Benevides y Santa Barbara
(Para, 1995). Sin embargo, la Ley Complementaria n. 072 (PARA, 2010),
incorpord el municipio de Santa Izabel do Para ala RMB y, al afo siguiente,
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la Ley Complementaria n. 076 (PARA, 2011) afiadi6 el municipio de
Castanhal a la RMB.

Tras el surgimiento formal de la metropoli de Belém, basado en la
fuerza normativa de las leyes antes mencionadas, es necesario recordar que
el fendmeno de la metropolizacion va mas alla del &mbito eminentemente
juridico, materializandose sobre todo como resultado de la “incorporacion
de ciudades, pueblos y asentamientos cercanos a Belém, definiendo una
malla urbana tnica, aunque fragmentada” (TRINDADE JR., 2016, p. 22).

Y es en esta metropoli fragmentada, dispersa, injusta y segregadora
donde se hace visible la insostenibilidad, desde la dificultad de acceso a
la red de movilidad urbana, pasando por la considerable deficiencia en el
disfrute de un derecho fundamental de todo ser humano que es el dere-
cho al agua potable, asi como la incapacidad del Estado para garantizar
el derecho social a la vivienda a todos y otros elementos (funcidn social
de la ciudad) que pueden considerarse esenciales para la sostenibilidad y
garantia de bienestar a sus habitantes, tal y como expresa el Art. 182 de la
CF (BRASIL, 1988).

Sobre la metropolizacion y sus caracteristicas, es importante transcri-
bir el siguiente fragmento:

La fase de metropolizacion estuvo marcada por las ambigiiedades. Por un lado,
tenemos, mas que nunca, la consolidaciéon de un modo de vida extremadamente
moderno, sofisticado y artificializado. Por otro, tenemos el crecimiento del bajo

sector terciario, el déficit de vivienda, la acentuacion del chabolismo, la insuficiencia
de servicios y equipamientos urbanos, etc (TRINDADE JR., 2016, p. 23).

Por lo tanto, es necesario analizar los aspectos contradictorios que se
derivan del actual paradigma de metropolizacion, pero, sobre todo, enfren-
tarse al poder publico y a la sociedad, desde el momento de la concepcion,
ejecucion y gestion de una politica de desarrollo urbano y metropolitano
diferente a todo lo que se ha hecho hasta ahora en la historia.

Lamentablemente, se evidencia un patréon de urbanizaciéon metropo-
litana insostenible, ya que existen dos fuertes caracteristicas asociadas al
paradigma imperante de configuracion de las ciudades que conforman la
metropoli que son: a) presentar componentes de “insostenibilidad” durante
los procesos de expansion y transformacion del area urbana y la moderni-
zacion de los espacios intraurbanos; b) proporcionar una baja calidad de
vida urbana para porciones significativas de la poblacion (GROSTEIN,
2001, p. 14).

Al contrario de la realidad existente en la metropoli de Belém, el
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legislador federal entiende que las ciudades sostenibles son aquellas que
garantizan “el derecho al suelo urbano, a la vivienda, al saneamiento
ambiental, a las infraestructuras urbanas (sic), a los transportes y servicios
publicos, al trabajo y al ocio, para las generaciones presentes y futuras”
(BRASIL, 2001). Por lo tanto, si en la metrépoli de Belém no se garantizan
tales atributos inherentes a las ciudades sostenibles a todos los que viven
en ella y la utilizan, se puede concluir que es una metropoli en la que
estd presente la injusticia social y espacial, pero, sobre todo, que es una
metropoli insostenible, seglin la definicion contenida en el Estatuto de la
Ciudad (BRASIL, 2001).

De ese modo, la RMB es una realidad materializada a través de la Ley
Complementaria n. 027 (PARA, 1995) y otras leyes que la alteraron, sino
también por el hecho de ser un espacio geografico continuo en el que el
flujo y el reflujo de personas, bienes y servicios ocurre de forma intensa.
Sin embargo, hay que sefialar que el espacio metropolizado no siempre
coincide con la superficie de la metropoli formalmente constituida por las
normas de derecho.

Sin embargo, en relacion con el municipio de Castanhal se cuestiona la
idoneidad de su inclusion en la lista de municipios que conforman la RMB,
ya que su “formacion y crecimiento no fue resultado de la dispersion de
los espacios de asentamiento de la metropoli y, por tanto, la ciudad no se
constituye como periferia de la RMB” (RIBEIRO, 2016, p. 118). Ademas,
Castanhal tiene como caracteristica destacable el hecho de ser una especie
de cruce de carreteras federales y estatales que conectan con Belém, con la
costa atlantica (noreste del Estado de Pard), asi como con la region sureste
de Paré y los estados de Tocantins y Maranhao. Por lo tanto, como ciudad
de tamafio medio que se encuentra en el centro de una confluencia de vias
de comunicacion, desempefa un papel destacado y diferenciado que gene-
ra esa inquietud por su inclusion en el RMB.

Sobre la composicion de la RMB segun la Ley Complementaria n. 027
(PARA, 1995) y siguientes alteraciones, a continuacion, se presentan algu-
nas caracteristicas e indicadores de los municipios que componen la RMB.

A pesar de que los municipios son componentes de una region
metropolitana, muchos de sus indicadores (a pesar de que la mayoria de
los datos se refieren al afio 2010) muestran graves problemas en cuanto
al acceso y garantia de servicios urbanos fundamentales para el bienestar
de sus habitantes y el concepto de desarrollo pleno y ciudades sostenibles,
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ambos consagrados en el ordenamiento urbano-ambiental® vigente. Y
es que una ciudad que no puede garantizar el acceso continuo (a todos
los que la habitan) a los servicios de lo que podemos llamar el “minimo
urbano existencial”, sin duda, debe ser considerada una ciudad injusta e
insostenible, en la que el derecho a la ciudad sigue siendo una utopia. Por
lo tanto, la reunidon de municipios insostenibles, resultante de lo previsto
en la Ley Complementaria n. 027 (PARA, 1995), genera una metropolis
insostenible.

Por ultimo, en una region metropolitana que —hasta la fecha—no cuen-
ta con un Plan de Desarrollo Urbano Integrado (PDUI)*— dispone de los
pésimos indicadores de acceso a los servicios urbanos antes sefialados, la
informacion recogida por las diferentes investigaciones cientificas gana
protagonismo y relevancia social, ya que puede servir a los gestores a la
hora de tomar decisiones y asignar recursos publicos.

2 LA (IN) EFICACIA DE LAS NORMAS JURIDICAS
RELATIVAS A LA EVALUACION DEL IMPACTO SOBRE
LA VECINDAD (EIV) Y LA EVALUACION DEL IMPACTO
AMBIENTAL (EIA)

Las normas constitucionales relacionadas con la proteccion del medio
ambiente y, mas concretamente, las normas que conforman el ordenamien-
to urbano-ambiental no pueden ser objeto de ningln tipo de retérica o na-
rrativa falaz que pretenda estar de acuerdo con la importancia de la agenda
de desarrollo urbano y metropolitano, pero que, de hecho, no quiera que
dicho plexo normativo pase del nivel de abstraccion juridica a la dimen-
sion factica (concrecion/realidad). En otras palabras, el tipo de retdrica que
hay que repudiar es la que pretende impedir que los contenidos normativos
relacionados con la politica de planificacion del desarrollo de las ciudades
y metropolis se pongan en practica en favor de la garantia del derecho a la
ciudad para todos.

3 El ordenamiento urbano-ambiental se materializa en el plexo normativo consolidado formado por: 1)
el capitulo de politica urbana de la Constitucion Federal (BRASIL, 1988); 2) el Estatuto de la Ciudad
(BRASIL, 2001); 3) el Estatuto de la Metropolis (BRASIL, 2015); 4) la ley de Politica Ambiental
Nacional (BRASIL, 1981); 5) las resoluciones del Consejo de Ciudades (ConCidades); y 6) los miles
de leyes estatales y municipales de caracter urbano y ambiental.

4 Cabe sefalar que la Ley n. 13.683 (BRASIL, 2018) revoco la disposicion legal del Estatuto de la
Metropolis (BRASIL, 2015) que consideraba un delito de falta administrativa cuando el gobernador
o agente publico que actia en la estructura de gobernanza inter federativa no elabora y aprueba, en el
plazo de 3 (tres) afos, el plan de desarrollo urbano integrado (PDUI) de las regiones metropolitanas o
aglomeraciones urbanas establecidas.
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De esa manera, el problema que guia esa investigacion se refiere al
analisis de la eficacia o ineficacia de dos instrumentos juridicos de mando
y control urbano-ambiental, por lo que es necesario revisar brevemente el
debate sobre la eficacia de las normas juridicas.

Sin embargo, es necesario dar un paso atras, a partir de la leccion de
Silva (1998), para reflexionar sobre la cualidad (atributo) de la norma que
es aplicable (aplicabilidad), es decir, sobre las normas juridicas que tienen
la capacidad de producir efectos juridicos, pero, sobre todo, sobre la efi-
cacia.

Para avanzar en esta cuestion, es necesario sefialar que existen dos
tipos de eficacia de la norma. La primera es la eficacia social, que se pro-
duce cuando la norma es realmente obedecida y aplicada en su totalidad,
es decir, es lo que se llama la efectividad de la norma. Por otro lado, esta la
eficacia juridica, como la capacidad de alcanzar los objetivos previamente
elegidos. Luego, la eficacia juridica de la norma designa la cualidad de
producir efectos juridicos, en mayor o menor medida, regulando situacio-
nes, relaciones y comportamientos en la sociedad. Por tanto, cuando existe
eficacia juridica de la norma, se entiende que es aplicable, exigible y eje-
cutable (SILVA, 1998).

En definitiva, si se consiguen los objetivos marcados por la norma
juridica, se entendera que la norma se aplico (eficacia juridica) y que, por
tanto, se produjo la eficacia de la norma (eficacia social). Por lo tanto, son
aspectos del mismo fendmeno, vistos a través de diferentes prismas, como
ensefia Silva (1998).

Para ilustrar esta ensefianza, transcribimos el siguiente fragmento:

La eficacia juridica consiste en la aptitud de la norma para producir efectos juridicos
cuando se invoca su aplicacion ante la autoridad competente. Por su parte, la eficacia
social se refiere a la espontaneidad de los individuos para actuar de acuerdo con las

disposiciones de la norma. Asi, se puede afirmar que toda norma juridica es eficaz
juridicamente, aunque no lo sea socialmente (LEITE, 2020, p. 23).

Por lo tanto, considerando que es posible afirmar que existe un orde-
namiento juridico urbano-ambiental consolidado, se hace factible conec-
tarlo con la teoria de la eficacia juridica y social de las normas juridicas
expuesta anteriormente. Asi, se entiende que el plexo normativo relacio-
nado con la construccion plena y sostenible de las ciudades, tiene eficacia
juridica, porque es capaz de producir efectos en el momento en que se pone
en marcha con el objetivo de su aplicacion por los gestores publicos en el
proceso de toma de decisiones sobre las acciones de politica urbana y me-
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tropolitana. Contrario sensu, si las normas que conforman el orden urbano,
aun siendo aptas para ser aplicadas, son ignoradas, no son aplicadas por la
autoridad competente y tampoco por los agentes sociales que construyen
y reconstruyen el espacio urbano (CORREA, 2004, p. 12), se infiere que
dichas normas no tienen eficacia social y, en consecuencia, dicho plexo
normativo es ineficaz.

Se puede afirmar que existen normas juridicas municipales que exi-
gen la elaboracion de la EIV y la EIA antes de la concesion de la licencia.
Luego, se trata de normas juridicamente efectivas y, al ser aplicadas por
el municipio, se podra decir que son normas juridicas efectivas (eficacia
social). Sin embargo, en cuanto a la ineficacia, pueden darse dos posibles
hipotesis: 1) cuando no existen normas reglamentarias municipales que
permitan la aplicacion del EIV y el EIA, se puede concluir que no habra
eficacia juridica, ni eficacia social (efectividad); y 2) cuando, aun existien-
do normas que permitan la eficacia juridica (aplicabilidad), dichas normas
no son utilizadas (aplicadas) por el municipio, se tratard de un caso de
ineficacia social (inefectividad).

Asi, con base en el anterior entendimiento doctrinal, asi como en el
significado de la palabra eficacia como caracteristica “de un acto proce-
sal que presenta los efectos deseados por haberse realizado o ejecutado
plenamente” (EFECTIVIDAD, 2020), se hace factible afirmar que el or-
denamiento urbano-ambiental, en los dos casos anteriores (inexistencia de
norma o inaplicacion de la norma sobre EIV y EIA) es ineficaz, lesionando
el plexo normativo basado en el valor del desarrollo urbano sostenible.

3 LOS INSTRUMENTOS EIV Y EIA EN EL CONTEXTO DE
LA METROPOLIS DE BELEM

En este apartado se trataran los dos instrumentos de mando y control
urbano-ambiental objeto de esta investigacion, que son de gran relevancia
para controlar y delinear el proceso de produccion del espacio urbano y
metropolitano.

El Estudio de Impacto Ambiental (EIA) esta previsto en la Constitu-
cion Federal (BRASIL, 1988), en el capitulo dedicado al Medio Ambiente
(Art. 225, § 1, inciso IV). El Estudio de Impacto Vecinal (EIV) se basa en
el Art. 182 de la Constitucion Federal (BRASIL, 1988), que establece que
los municipios deben aplicar una politica de desarrollo urbano que tenga
por objeto ordenar el pleno desarrollo de las funciones sociales de la ciu-
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dad y garantizar el bienestar de sus habitantes.
Sobre la EIV, hay que transcribir el siguiente fragmento:

El Estudio de Impacto Vecinal tiene como objetivo analizar e informar a la gestion
municipal sobre las repercusiones de la implantacion de urbanizaciones y actividades
de impacto, privadas o publicas, en las 4reas urbanas, desde el punto de vista de la
armonia entre los intereses privados y los intereses de la comunidad para:

a) evitar los desequilibrios en el crecimiento de las ciudades;

b) garantizar unas condiciones minimas de calidad urbana; y

c) garantizar el orden urbano y el uso socialmente justo y ambientalmente equilibrado
de los espacios urbanos (SCHVASRBERG et al., 2016, p. 13).

Es evidente que, como instrumento preventivo, el EIV pretende evitar
posibles impactos derivados de la implantacion de empresas publicas o
privadas, asi como de actividades economicas que degraden el suelo del
municipio. Se trata de un instrumento que permite a las autoridades muni-
cipales analizar y decidir si autorizan (sin condiciones o con condiciones)
o rechazan la licencia de los emprendimientos, armonizando los intereses
en juego, pero priorizando principalmente el interés colectivo, en caso de
que haya una colision entre los intereses privados y los claramente difusos
(de la colectividad), propios de la teleologia impresa en el ordenamiento
urbano-ambiental brasilefio.

Asi, el ordenamiento urbano-ambiental, materializado sobre todo en
las disposiciones del Estatuto de la Ciudad (BRASIL, 2001), que establece
las directrices generales de la politica urbanistica; diploma legal que sienta
las bases para definir el uso normal de la propiedad urbana, con el fin de
ordenar y controlar el uso del suelo y del espacio, frenando el uso inade-
cuado/insostenible de las propiedades urbanas (ya sea en relacion con los
usos inconvenientes y/o incompatibles, la parcelacion del suelo, la edifi-
cacion o el uso excesivo o inadecuado en relacion con la infraestructura
urbana correspondiente y el debilitamiento de las areas patrimoniales). La
aplicacion del SRI, por tanto, en base a este razonamiento, es plenamente
justificable, y constituye una forma de poder-deber municipal y el deber de
utilizarlo para ordenar el uso y la ocupacion del suelo y del espacio urbano
de forma adecuada, de acuerdo con las normas de politica urbanistica.

No obstante, cabe senalar que el ayuntamiento tiene prohibido utilizar
el EIV para obstaculizar, impedir o condicionar el libre ejercicio de la
actividad economica en funcion de intereses privados, ya que éstos deben
resolverse en otro lugar. “Ademas, el ejercicio del derecho de propiedad
solo es legitimo y defendible si se observan las reglas de la normalidad, que
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se mediran seglin las normas locales y comunes de uso de la propiedad”
(OLIVEIRA; ARAUJO JUNIOR, 2007, p. 1417).

En cuanto a la aplicacion de la EIV, es necesario sehalar que son fun-
damentales los conceptos de: 1) impacto; y 2) vecindad.

Asi, el concepto de impacto deja claro que toda actividad genera im-
pactos (en distintos gradientes) y que éstos pueden ser de distinta natura-
leza: ambientales, sociales, urbanisticos, econémicos, etc. Se trata de las
llamadas externalidades negativas derivadas de la implantacion de las em-
presas, por ejemplo, contaminacion acustica y/o ambiental, aumento del
trafico de vehiculos y personas, desfiguracion de zonas preservadas, au-
mento del valor de mercado de los inmuebles (especulacion inmobiliaria),
disminucion de la cubierta vegetal, etc.

Por otro lado, a efectos de la aplicacion del EIV, el concepto de barrio
debe entenderse como el conjunto de personas, actividades y edificios in-
cluidos en un mismo tramo del tejido urbano que pueden verse afectados o
beneficiados por los efectos de los emprendimientos. Sin embargo, la idea
de vecindad debe entenderse de forma flexible, ya que, si se trata de una
propiedad, la vecindad debe considerar a los vecinos inmediatos, pero si
se trata de transporte urbano, la idea de vecindad alcanzard un radio ma-
yor y estard compuesta por las comunidades y zonas por las que circulara
este transporte. Sin embargo, si la cuestion es el abastecimiento de agua,
el barrio puede ser toda la cuenca hidrografica atendida territorialmente
(SCHVASRBERG et al., 2016, p. 14).

Por lo tanto, los dos conceptos (impacto y vecindad) se implican si-
multaneamente, se complementan y, finalmente, permiten definir la base
territorial del EIV, en funcion de la dimension y el tipo de empresa anali-
zada, de los tipos e impactos potenciales y de las caracteristicas urbanas,
socioeconomicas y socioespaciales de la mancha urbana en la que puede
implantarse la actividad y/o emprendimiento.

En cuanto al segundo instrumento de mando y control urbano-
ambiental analizado en esta investigacion (Estudio de Impacto Ambiental),
cabe senalar, en primer lugar, que es conveniente realizar una analogia entre
el EIV y el EIA, ya que ambos tienen la misma preocupacion en relacion
con la evaluacion de los cambios en el medio ambiente urbano debido a
la instalacion de empresas y actividades. Asi pues, dicho entendimiento
resulto ser cierto a lo largo de la investigacion, ya que a medida que se
recogia la informacioén sobre el EIV necesaria para la investigacion
empirica, la informacion sobre el EIA surgia de forma natural, demostrando
una légica casi uniforme de la administracion publica municipal, en la que
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la aplicacion conjunta de esos instrumentos se produce.

En lo que respecta a la EIA, el proceso de autorizacion ambiental —
basado en el Art. 225 del CF (BRASIL, 1988) — tiene como principales
normas legales la Ley n. 6.938 (BRASIL, 1981); la Resolucion CONAMA
n. 001 (BRASIL, 1986), que establecid las directrices generales para la ela-
boracion de la EIA y el respectivo Informe de Impacto Ambiental (RIMA)
en los procesos de licenciamiento ambiental, asi como la Resolucion n.
237 (BRASIL, 1997), que definid los procedimientos y criterios, y reafir-
mo los principios de descentralizacion presentes en la Politica Nacional de
Medio Ambiente® (BRASIL, 1981).

Sobre la idea del licenciamiento ambiental en Brasil, es relevante afir-

mar que este:
[...] es anterior a la propia Constitucion Federal de 1988 — fue instituida por la Ley
6.938/81, que cred la Politica Nacional del Medio Ambiente. Sin embargo, la Cons-
titucion Federal acogio esta ley e innovo al establecer la competencia ambiental co-
mun de las entidades federativas, y elevo a la condicion de precepto constitucional
la proteccion y defensa del Medio Ambiente, asi como la necesidad de un Estudio
Previo de Impacto Ambiental para la instalacion de obras o actividades potencial-
mente causantes de una degradacion ambiental significativa (BRASIL, 2009, p. 21).

Ademas, fue la Politica Nacional de Medio Ambiente (BRASIL, 2001)
la que establecio la CONAMA, que en el Art. 1 de la Resolucién n. 01
(BRASIL, 1986) definid el impacto ambiental como cualquier cambio en
las propiedades fisicas, quimicas y bioldgicas del medio ambiente, causado
por cualquier forma de materia o energia resultante de las actividades hu-
manas que afectan directa o indirectamente: [ — la salud, la seguridad y el
bienestar de la poblacion; I — las actividades sociales y economicas; I11 - la
biota; I'V — las condiciones estéticas y sanitarias del medio ambiente; V — la
calidad de los recursos medioambientales.

A partir de este punto, los datos relacionados con los mencionados
instrumentos de mando y control urbano-ambiental por parte de los muni-
cipios que conforman la RMB se mostraran en cuadros.

De ese modo, para una primera aproximacion destinada a responder:
(Qué municipios que integran la region metropolitana aplican los instru-
mentos del Estudio de Impacto Vecinal y del Estudio de Impacto Ambien-
tal? Es necesario mostrar el corpus de la investigacion, es decir, la lista
completa de normas juridicas sobre el objeto investigado.

Por lo tanto, fue con base en ese conjunto de normas que se desarrolld
la investigacion, ademds de entrevistas semiestructuradas (por teléfono)

5 Politica Nacional de Medio Ambiente (PNMA).
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con agentes publicos que actian en el area de licenciamiento y control am-

biental de los municipios encuestados. Ademas, otra técnica de recogida de

informacion fue la presentacion de un cuestionario en el que se preguntaba
basicamente: 1) Ademas del Plan Director, ;qué normas juridicas (leyes,

decretos, etc.) rigen la aplicacion de los dos instrumentos investigados?; y

2) ;Cuales son los obstaculos mas importantes que impiden la aplicacion

de la EIV y la EIA por parte del municipio?

Los siguientes cuadros muestran lo que quedd patente en cada muni-
cipio.

De los cuadros anteriores se extrae un resumen de la investigacion,
que trata de poner de manifiesto las convergencias en la aplicacion de los
instrumentos, pero también aquellas situaciones que son singulares y que
pueden indicar un camino a seguir o una forma de llevar a cabo la con-
cesion de licencias que deberia ser evitada por los municipios, como se
indica a continuacion:

a) En todas las leyes de los planes directores de los municipios que com-
ponen la metrépoli de Belém se prevé la adopcion de los instrumentos
de la EIV y del EIA;

b) Las disposiciones normativas siempre las unen, como si fueran ins-
trumentos que no pueden prescindir el uno del otro. Por lo tanto, los
legisladores municipales parecen entender que tales instrumentos de
mando y control del uso y la ocupacion del suelo son relevantes para la
sostenibilidad urbano-ambiental;

¢) De los siete municipios encuestados, de acuerdo con sus respectivos
planes directores, cinco necesitan promulgar leyes especificas destina-
das a regular el EIV, evidenciando que a pesar de la aparente valora-
cion del EIV, los legisladores no se esfuerzan por ver su aplicacion con
todo el potencial que ese instrumento posee;

d) Sodlo el plan director de Belém no exige una norma reglamentaria para
aplicar el EIV. Por lo tanto, en Belém, se puede decir que ese ins-
trumento es auto aplicable. Sin embargo, segtn el informe de uno de
los técnicos entrevistados, la falta de normas legales que detallen su
aplicacion permite la discrecionalidad en el proceso de concesion de
licencias, ya que se elaboran pliegos de condiciones especificos para
cada caso concreto;

e) Unicamente en la investigacion, el municipio de Marituba, de acuerdo
con el plan maestro, ademas de la necesidad de la ley especifica, debe
haber un departamento especifico con la competencia para autorizar
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las actividades y empresas a través del Plan de Control Ambiental
Preliminar, EIA o EIV;

f) De los cuatro municipios identificados como los que aplican la EIV,
tres (Ananindeua, Marituba y Benevides) exigen la elaboracion de la
EIV basandose tnicamente en la norma general contenida en los pla-
nes directores municipales, dando lugar, en opinion del investigador,
a un margen de discrecionalidad muy elevado, al fin y al cabo, sin
normas reglamentarias especificas, queda la subjetividad del agente
publico a la hora de autorizar actividades y emprendimientos;

g) Entre los municipios encuestados, sorprende que Castanhal, a pesar
de su importancia econdmica (como se ha mencionado anteriormen-
te), no estad aplicando los instrumentos de la EIV y el EIA, sobre todo
con la justificacion de que el municipio no dispone de la estructura
necesaria; y

h) En cuanto el EIA, se observo que los cuatro municipios que lo apli-
can utilizan la ley PNMA y las resoluciones de la CONAMA como
fundamento basico.

CONCLUSIONES

En una metropoli con graves problemas de caracter urbano-ambien-
tal que perfeccionan la insostenibilidad en las ciudades que la componen,
ademas de dificultar el derecho a la ciudad de sus habitantes, se hace
imprescindible que el ordenamiento urbano sea aplicado, efectivo, tenga
eficacia social, en definitiva, sea util para la regulacion del uso y ocupa-
cion del suelo y espacio de las ciudades.

Con el fin de evaluar la eficacia de los importantes instrumentos de
mando y control urbano seleccionados (EIV y EIA), esta investigacion
alcanz6 parcialmente sus objetivos, es decir, traté la region metropolitana
de Belém y su importancia econémica y socioambiental, analizo el tema
relacionado con la eficacia (efectividad social) de las normas legales rela-
tivas a la licencia previa, demostrd los municipios que estan aplicando los
instrumentos investigados, asi como las uniformidades e inconsistencias
en la forma de aplicarlos y, finalmente, identificé algunas razones por las
que los instrumentos no se estan aplicando.

Asi, no fue posible obtener todos los datos e informaciones necesa-
rias para el desarrollo de la investigacion porque, a pesar de la insistencia
de la investigadora, algunos representantes de los municipios encuesta-
dos ignoraron completamente las solicitudes, entre ellos los municipios
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de Santa Barbara do Para y Santa Izabel do Para. Por lo tanto, en relacion
con ellos no fue posible evaluar si existe o no eficacia de los instrumentos
investigados.

Sin embargo, en relacion con los demas municipios de la RMB fue po-
sible recabar informacién y datos, lo que permiti6 responder parcialmente
al problema de investigacion, permitiendo evidenciar que cuatro de los sie-
te municipios aplican la EIV y el EIA, algunos de ellos de forma precaria,
con una regulacion legal inexistente y un alto grado de discrecionalidad
que, en definitiva, puede llevar a la no consecucion de las potencialidades
urbanas que los instrumentos prometen.

Por tultimo, las conclusiones extraidas de esta investigacion abren un
espacio para otras iniciativas académicas que traten de identificar qué ac-
tividades y desarrollos, por su potencial impacto en el medio ambiente
urbano, estan preponderantemente obligados a presentar estudios previos
de impacto vecinal y de impacto ambiental o, ademas, qué requisitos son
exigidos por los municipios durante el proceso de analisis del EIV y del
EIA. Se trata de cuestiones que quedaron sin respuesta porque no estaban
insertas en el problema y los objetivos de la investigacion previamente de-
finidos, pero que deberian ser respondidas por otras investigaciones cien-
tificas.
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