GP-24

ANALISIS DE LOS ANTECEDENTES METODOLOGICOS DE LA EAE PARA UNA
PROPUESTA DE SU APLICACION EN CUBA

MSc. Maria del C. Martinez Hernandez, IGT, Cuba mcmartinez@geotech.cu Dra. Odil
Duran Zarabozo, IGT, Cuba odill@geotech.cu Marisela Quintana Orovio, IGT, Cuba
marisela@geotech.cu José M. Marrero Basulto, IGT, Cuba jmarrero@geotech.cu
Orestes Sardifnas Gomez, |IGT, Cuba orestess@geotech.cu Miguel Sanchez Celada,
IGT, Cuba miguels@geotech.cu

Instituto de Geografia Tropical Calle F, esq.13 No. 302 CP. 10400 Plaza de la
Revolucion, La Habana. Cuba. Telf. 832 9786, 832 1108

RESUMEN

La Evaluacion Ambiental Estratégica tuvo su origen a partir de las Evaluaciones de
Impacto Ambiental, siendo en Estados Unidos donde primero se exigio de forma oficial
la elaboracion de estos informes, con la promulgacién en 1969 de la Ley Nacional de
politicas sobre el medio ambiente (NEPA). A partir de esta ley se comienzan a elaborar
estudios ambientales a determinados proyectos por su posible impacto al medio
ambiente.

El concepto de Evaluacidn Ambiental Estratégica (EAE) se origind en los paises
desarrollados al respecto del planeamiento territorial y el desarrollo regional partiendo
de que en 1981 el Departamento de Desarrollo Urbano y Residencial de EE.UU.
publicé la Guia de Evaluacion de Impacto en Areas Extensas.

Para la realizacién del presente trabajo se consultd una amplia bibliografia que fue
analizada y resumida en tablas, donde se relacionan algunos de los principales
conceptos que se han definido de EAE, se reflejan las diferencias que existen entre
Evaluacion de Impacto Ambiental (EIA) y EAE, se comentan sus ventajas y
desventajas, se establece la diferencia de aplicacion que ha tenido la EAE como
instrumentos de gestidn en diferentes paises y se exponen las fases que se presentan
por diferentes autores e instituciones. Por ultimo, se proponen las fases a aplicar para
el desarrollo del proceso de EAE en Cuba.

Palabras clave: evaluacion de impacto ambiental, evaluacidn ambiental estratégica,
gestién ambiental



INTRODUCCION

El origen de la EAE proviene de la Evaluacién de Impacto Ambiental (EIA) la cual tiene una
historia de mas de tres décadas, y se ha utilizado fundamentalmente para anticipar los
impactos de actuaciones propuestas, a nivel de proyecto. Por su parte, la EAE tiene una
historia mas reciente y menos desarrollada, puesto que su origen se ha debido a las
limitaciones que presenta la EIA convencional a la hora de evaluar actuaciones que se
implementan en los diferentes niveles del planeamiento estratégico (politicas, planes vy
programas).

Entre estos instrumentos de la gestion ambiental existe una relacion estrecha en su evolucién y
en su desarrollo metodolégico. La diferencia entre EAE y EIA se establece, sobre todo -en la
forma (concepto) y la practica (aplicacién), desde el abordaje metodoldgico al raciocinio y l6gica
mental usado en su aplicacion” (Partidario, 2006).

Entre los estudios consultados se pudieron identificar un conjunto de debilidades de las EIAs
gue apuntan hacia la ausencia de evaluaciones ambientales de politicas, planes y programas y
de una integracién a la secuencia jerarquica de la toma de decisiones (Espinoza, 2006). El
hecho de que la EIA no se aplicara a niveles de decision jerarquicamente mas -estratégicos”
que los proyectos, asi como el reconocimiento de las limitaciones de la EIA frente a los
objetivos que imponia el desarrollo sostenible, fueron los argumentos esenciales que
justificaron la necesidad de la EAE.

La EIA como antecedente de la EAE

El concepto de EAE se origind en los paises desarrollados en relacion con el planeamiento
territorial y el desarrollo regional. En 1981 el Departamento de Desarrollo Urbano y Residencial
de EE.UU. publico la Guia de Evaluacion de Impacto en Aéreas Extensas (Anexo 1). En la
Unidn Europea, desde la entrada en vigencia de la Directiva 85/377, se han publicado una
cantidad de proyectos de directivas sobre aplicacién de EAE, de los cuales el ultimo apareci6
en octubre 1995; y algunos Estados miembros ya han establecido su propia legislacion al
respecto.

En la Unién Europea, desde la entrada en vigencia de la Directiva 85/377, la Comisién Europea
ha publicado una cantidad de proyectos de directivas sobre aplicacion de EAE, de los cuales el
ultimo fue publicado en octubre 1995; y algunos Estados miembros ya han establecido su
propia legislacién al respecto.

Los Paises Bajos y Alemania, por ejemplo, exigen evaluaciones para ciertos planes sectoriales
y de desarrollo como los relativos al agua potable y la eliminacion de desechos, y el Reino
Unido hace evaluaciones de planes de ordenamiento territorial y de politicas publicas. Nueva
Zelandia ha introducido una nueva legislacion en la Ley de Manejo de Recursos de 1991, la
cual establece una estrategia de desarrollo sustentable nacional, que exige que las autoridades
locales hagan una EAE de los planes.



En Europa la Convencion sobre Evaluacion de Impacto Ambiental en Contextos
Transfronterizos, realizada en 1991, establecio los fundamentos para la introduccion de la EAE.
En 1995 ya todos los paises de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico
(OCDE) tenian su propia legislacion en materia de evaluacion ambiental. En la actualidad esta
vigente la Directiva 97/11/ CE siendo también importante la 96/61 /CE, sobre contaminacion.
En Espana, el primer Real Decreto Ley (1302) sobre esta cuestion es de 1986 y en 1988 se
aprobd el Reglamento 1131 correspondiente.

En Europa a partir de 1975 se comienza a discutir sobre el tema entre los especialistas
medioambientales y los expertos en derecho, pero no es hasta 1985 que se emite la Directiva
Europea 337, donde se especificaba la obligatoriedad de la Evaluacion de Impacto Ambiental
de terminados proyectos.

En América Latina la obligacién de realizar evaluaciones de impacto ambiental (EIA) a los
proyectos de inversion existe en Brasil desde 1981 (Ley Asamblea Federal n® 6938) aunque
empezé a aplicarse en 1986; en Peru en 1990 (Decreto Legislativo n°® 613); en Bolivia en 1992
(Ley n° 1333); en Chile en 1994 (Ley n° 19300); en Colombia en 1994 (Ley n° 99); en Ecuador
en 1994 (Decreto Ejecutivo n° 1802) (Castro, 2008), en Cuba en 1995 (Resoluciéon No. 168) y
en Republica Dominicana en el 2000 (Ley 64).

A nivel mundial, el primer documento con caracter supranacional sobre las evaluaciones
ambientales es el Convenio sobre Evaluacién del Impacto Ambiental en un contexto
transfronterizo, que se preparé en Expo (Finlandia) en febrero de 1991.

Posteriormente, la Declaracion de Rio, elaborada durante la celebracion de la Cumbre de la
Tierra en 1992, dedica uno de sus 27 principios a la Evaluacion del Impacto Ambiental.

En 1995 todos los paises de la OCDE, tienen su propia legislacion en materia de evaluacion
ambiental. En la actualidad esta vigente la Directiva 97/11/ CE siendo también importante la
96/61 /CE, sobre contaminacion. En Espana el primer Real Decreto Ley (1302) sobre esta
cuestién es de 1986 y en 1988 se aprobo el Reglamento 1131 correspondiente.

En el propio ambito europeo, fue aprobada, en junio del 2001, la Directiva 2001/42/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo, relativa a la evaluacién de los efectos de determinados
planes y programas sobre el medio ambiente con el doble objetivo de introducir este
instrumento en los Estados miembros, de forma tal de armonizar el procedimiento y los criterios
de evaluacién en toda la Unién Europea.

En 2002 se elaboré un Plan de Accion Centroamericano en EIA (UICN — CCAD) en el que el
Consejo de Ministros de Ambiente de Centroamérica, firmé un Acuerdo Politico para
modernizar y fortalecer los sistemas de Evaluacion de Impacto Ambiental de la region, el cual
constd de 9 lineamientos, a saber: Listado Taxativo, segun la CllU, considerando aspectos de
Riesgo e Impacto Ambiental, Definicion de Areas Ambientalmente Fragiles, Codigo de Buenas
Practicas Ambientales como complemento de Ilas Regulaciones Ambientales vigentes,
Fortalecer el proceso de Evaluacién Ambiental Inicial, Desarrollar Manuales de Procedimientos
de EIA en un marco de reglas claras para todos, Desarrollar la Evaluacion de Impacto


http://europa.eu.int/comm/environment/eia/full-legal-text/0142_es.pdf

Ambiental Estratégica, Elaborar el marco de procedimientos para el desarrollo de actuaciones
productivas de indole transregional (por ejemplo el Plan Puebla Panama), Convenio regional
para la EIA de actuaciones transfronterizas y Fortalecimiento del Comité Técnico en EIA (siete
directores de EIA de Centroamérica) como organismo de coordinacién del Plan de Accion
Regional (Astorga, 2006).

En el programa -Apoyo para el Mejoramiento de la Gestion Ambiental en los Paises de América
Latina y el Caribe” (BID-CED), se revis6 en el afio 2006 la situacién del uso de la EIA en la
Region. El trabajo concluyé que 24 de los 26 paises analizados disponian de exigencias de EIA
formales y operativas. Aunque la utilizacién del instrumento tenia mas de dos décadas en la
region, los resultados mostraron que aun no estaba suficientemente consolidado y que requeria
de un ajuste para alcanzar una mayor utilidad en la toma de decisiones y en los procesos de
proteccion ambiental (Espinoza, 2006).

El programa permitioé identificar un conjunto de fortalezas y debilidades del proceso, de los
sistemas y de los estudios de impacto ambiental. Entre las principales debilidades destacaba la
ausencia de evaluaciones ambientales de politicas, planes y programas y de una integracion a
la secuencia jerarquica de la toma de decisiones.

La EIA es una herramienta de prevencion, las debilidades mostradas a dado paso a una nueva
normativa y avances metodolégicos, que amplian los conceptos y técnicas de este instrumento.

El hecho de que la EIA no se aplicara a niveles de decisién jerarquicamente mas -estratégicos”
que los proyectos, asi como el reconocimiento de las limitaciones de la EIA frente a los
objetivos que imponia el desarrollo sostenible, fueron los argumentos esenciales que
justificaron la necesidad de la EAE.

En conclusion las limitantes de las EIA son las siguientes:

Cuadro 1. Principales limitaciones de la EIA (CED, 2010)

* Insuficiente consideracion de los impactos indirectos, acumulados y sinérgicos. Los
impactos en el medio ambiente no son soélo producto de actividades aisladas. La multiplicidad
de decisiones menores e independientes y su interaccién, pueden causar un efecto mucho
mayor que la suma de los ocasionados por las decisiones individuales. Si bien ciertas
legislaciones como la NEPA y la Directiva Europea para la EIA (Directiva 85/337/CEE),
establecen la necesidad de evaluar este tipo de impactos, ademas de los producidos
directamente por los proyectos individuales, en la practica la atencidon que reciben es marginal.

* Inadecuada limitacion del ambito espacial y los plazos temporales. Los limites espaciales
y el plazo de ejecucion y funcionamiento de un proyecto individual resultaninapropiados para el
analisis de impactos indirectos, acumulados y sinérgicos.

* Limitada consideracion de alternativas. Cuando la propuesta de actividad llega a la fase de
EIA, la mayoria de los aspectos técnicos y operativos ya se han concretados de forma casi
irreversible en decisiones previas. Esto no solo afecta a aspectos como localizacion, diseno o
procesos de la actividad, sino sobre todo a la seleccién de un determinado curso de accion, del




cual el proyecto no es sino su ultima concrecién. En ocasiones, cuando existe consideracion de
alternativas, muchas veces éstas presentan inviabilidad técnica o se autoexcluyen por su
excesivo costo econdmico. Claramente, la consideracion de alternativas en las fases mas
estratégicas de la cadena de decisiones, excede las posibilidades de la EIA.

 Falta de consideracion de los impactos globales (cambio climatico, pérdida de
biodiversidad, etc.). La consideracion y prevencion de este tipo de impactos en el contexto de la
EIA parece evidentemente inapropiada. Claramente, es necesario un marco mas amplio que
oriente su evaluacién desde niveles mas globales y que integre los objetivos respecto a
grandes problemas desde una perspectiva de planificacion mas estratégica.

* No esta enfocada hacia el desarrollo sostenible. La EIA de proyectos no ha sido planteada
dentro del enfoque del desarrollo sostenible, donde pudieran visualizarse cambios
metodologicos. En general los estudios de impacto ambiental aun presentan un sesgo
importante hacia el tratamiento de los aspectos biofisicos y de contaminacién, sin poner en su
justa dimension los efectos sociales, econémicos y estéticos.

Fuente: Adaptacion a partir de Gilpin (1995), Thérivel et al. (1992), Smith (1993) y Glasson
(1995)

La evaluacién de impacto ambiental (EIA) y la evaluacién ambiental estratégica (EAE)
constituyen instrumentos de la gestion ambiental. La primera (EIA) tiene una historia de mas de
tres décadas como se ha dicho anteriormente, se ha utilizado fundamentalmente para anticipar
los impactos de actuaciones propuestas, generalmente al nivel de proyecto. Por su parte, la
EAE tiene un historial mas reducido, puesto que su origen se debe a las limitaciones que
presenta la EIA convencional a la hora de evaluar actuaciones que se implementan en los
niveles mas altos del ciclo politico, como politicas, planes y programas (Tabla 1).

Tabla 1. Correspondencia de la EAE y la EIA con los niveles de planificacion.

Nivel estratégico de | Objeto de Evaluacion Instrumento de evaluacién

planificacion ambiental
Visién, objetivos generales,

Politica prioridades e intenciones de | EAE
desarrollo

Plan Concepto de desarrollo, | EAE
lineamientos y propuestas de
accion

Programa Conjunto coherente de | EAE
acciones programadas de
inversion y desarrollo

Proyecto Acciones concretas de | EIA
desarrollo

Modificado por los autores a partir de Partidario, 2004

Entre estos instrumentos existe una relacién estrecha en su evoluciéon y en su desarrollo
metodolégico. La diferencia entre EAE y EIA se establece, sobre todo en la forma (concepto) y




la practica (aplicacion), desde el abordaje metodoldgico al raciocinio y Iégica mental usado en
su aplicacion.” (Partidario, 2006) Algunos de los problemas encontrados para la EIA, pueden
ser superados por la EAE. Problemas tales como que muchas de las decisiones en el nivel de
proyecto, ya se han tomado con anterioridad, su limitada capacidad para analizar los efectos
acumulativos, entre otros.

El cuadro compara y contrasta a la EAE con la EIA y resume sus roles en la toma de
decisiones (OCDE, 2007).

Cuadro 2. Comparacion de la EAE con la EIA

EIA

EAE

Se aplica a proyectos de relativo corto
plazo (en su ciclo de vida), y a sus
especificaciones.

Se aplica a politicas, planes y programas
con una perspectiva estratégica, amplia y
de largo plazo

Ocurre en una etapa inicial de la
planificacion del proyecto, una vez
fijados los parametros

Idealmente, ocurre en una etapa inicial de
la planificacion estratégica

Considera una gama limitada de

alternativas de proyecto

Considera una gama amplia de escenarios
alternativos

Usualmente preparada y/o financiada
por los proponentes del proyecto

Realizada de manera
respecto de cualquier
proyecto especifico

independiente
proponente de

Concentrada en obtener el permiso
para el proyecto, y raramente con
retroalimentacién en direccién de las
politicas, el plan o el programa

Concentrada en decisiones sobre las
implicaciones de las politicas, planes o
programas para las decisiones futuras de
menor nivel

Proceso definido, linear, con
comienzo y fin claros (es decir, de la
factibilidad hasta la aprobacion del

Proceso multi-etapas iteractivo con circuitos
de retroalimentacion (feedback)

proyecto)
La preparacion de un documento de | Puede no documentarse formalmente.
EIA, con formato y contenido

prescritos, es usualmente obligatoria.
Este documento proporciona una
referencia de linea de base para el
monitoreo.

Enfasis en los impactos ambientales y
sociales mitigantes de un proyecto
especifico, pero con la identificacion
de algunas oportunidades,
intercambios compensados (off-sets),
etc. del proyecto.

Enfasis en cumplir objetivos ambientales,
sociales y econdmicos equilibrados en
politicas, planes y programas. Incluye la
identificaciéon de resultados de desarrollo en
el nivel macro.

Revision limitada de los impactos
acumulativos, con frecuencia limitada
a fases de un proyecto especifico. No
cubre desarrollos de nivel regional ni
proyectos multiples.

Inherentemente, incorpora la consideracion
de los impactos acumulativos.




Fuente: Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) (2007): La
Evaluacién Ambiental Estratégica. Una guia de buenas practicas en la cooperacién para el
desarrollo.

El analisis de la bibliografia disponible (Fernandez, 2000, Gémez, 2000, Iza, 2002, Onate,
Pereira, Suarez, Rodriguez, y Cachon, 2002, Partidario, 2003, 2004 y 2006, Astorga, 2004, Del
Favero y Katz, 2004, Jiliberto R., H. Dalkmann, and D. Bongardt, 2004,Banco Mundial, 2005,
Consejeria de Industria y Medio Ambiente de la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia,
2005, Jiliberto, 2005, Gattgens, 2006, Granados, 2007, Organizacion para la Cooperacion vy el
Desarrollo Econémico, 2007, Cruz, 2009, Jiliberto y Bonilla, 2009, CONAMA y Centro de
Estudios de Desarrollo, 2010 y Direccién Regional Unién Europea, 2011, evidencia que muchos
paises e instituciones han desarrollado guias y procedimientos para la EAE. Hasta ahora éstos
han ido dirigidos principalmente a fortalecer el desarrollo de los planes y programas, y se basan
en una adaptacion de los pasos caracteristicos para la Evaluacion de Impacto Ambiental (EIA).

La EAE se desarrollé porque la sociedad necesitaba instrumentos que permitiesen la inclusién
de las cuestiones ambientales en planeamiento de largo-plazo y en abordajes sustentables.
Eso es lo especifico de la EAE y no es una metodologia de base-EIA que ird a conseguir dar
respuesta a esos desafios. Como corolario de esta argumentacioén, se presenta en la Figura 3
cuatro modelos de EAE que reflejan la evolucion de la EAE y la discusion anterior sobre las
escuelas que la influencian (Partidario, 2006).

1- Modelo de base-EIA 2- Modelo de base EIA - paralelo
Proceso de decision Proceso de EAE Proceso de decisidon Proceso de EAE
Procesos paralelos y

e gistinios
<:‘ Un proceso de EAE
MUY SIVe Para cudiquier
rforma de EAE TARDE === | | proceso de decisidn

- Tl 3a LAT

3- Modelo totalmente integrado 4- Modelo centrado en la decision

Procesos de decision +

EAE. Indistintos Proceso de decision

EAE - proceso flexibie

Papel efectivo
»p Proceso de

de la EAE

dificil de decision dera
nercibir EAE se adapta &
p

Cala proceso

\

Fig. 1. Modelos de EAE. Fuente: Partidario, 2006

El modelo 4, de una EAE centrada en la decisién, es el modelo que permite asegurar la
flexibilidad y adaptabilidad de la EAE al proceso de decision, contribuyendo de un modo



estratégico para integrar, evaluar y validar la consideracion de cuestiones ambientales en un
cuadro de referencia estratégico (Partidario, 2006).

La EAE presenta ventajas con respecto a la EIA, pero también tiene sus propios inconvenientes
(Tabla 2) que a continuacién se relacionan algunos de ellos:

Inconvenientes de EAE

Ventajas EAE

* Las diversas definiciones de la EAE pueden
causar confusion.

* Requiere de grandes cambios en
sistemas actuales de planeamiento.

» Los gobiernos no siempre admiten que hay
una necesidad para la EAE.

* Existe un trade-off en la eficacia por tener un
fuerte vinculo legal entre la EAE vy las
decisiones de planeamiento, y la aceptacion
de la EAE por los gobiernos.

* Existen diversidad de metodologias.

los

* Permite detectar impactos negativos de
grandes

transformaciones que escapan al
tradicional de impacto ambiental.

* Permite analizar los impactos de multiples
proyectos interactuando entre si.

» Hace posible analizar todos aquellas
politicas, programas y proyectos que afectan
al area o sector urbano estratégico y que
podrian tener un impacto negativo en el
mediano y largo plazo.

+ Se constituye en un tipo de politica
preventiva del impacto ambiental del
desarrollo urbano de la Ciudad. De este modo
hace posible que el desarrollo urbano sea
sinénimo de desarrollo estratégico
sustentable, y se encuentre contemplado por
los lineamientos generales de las politicas
preventivas en materia ambiental.

» Estd pensada como una politica inclusiva y
articuladoras de los distintos actores
relevantes involucrados en el proceso de
Evaluacion Ambiental Estratégica,
otorgandoles un rol especial en el proceso de
toma de decisiones.

sistema

Fuente: Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Economico (OCDE) (2007): La
Evaluacion Ambiental Estratégica. Una guia de buenas practicas en la cooperacion para el

desarrollo.

La EAE presenta los siguientes beneficios en relacion a las EIA:

Fomenta la participacién ciudadana.
Influye las politicas macroeconémicas.
Toma en cuenta los efectos sinérgicos.

Especificacién de las alternativas

Utiliza un Estudio de Impacto Ambiental (EIA) para analizar cada proyecto.

Analiza las posibles alternativas del disefo y el sitio.
Analiza si se debe, donde y qué tipo de desarrollo se debe realizar .

Las Evaluaciones Ambientales Estratégicas (EAE), empezaron a aplicarse después que las EIA
y siguiendo formas y enfoques diversos. Segun la clasificacién de Partidario (2006), son tres las
formas como se iniciaron las EAE en el mundo y, también en la regién latinoamericana:




a) unos paises partieron de la practica de EIA de proyectos,
b) otros partieron de la practica de planeamiento sectorial o de uso del suelo,
c) otros buscaron seguir un abordaje de analisis de politica (con miradas mas integradas).

Asi mismo analiza los enfoques utilizados para la aplicacion de las EAE, planteando los
siguientes:

a) algunos paises se enfocaron sélo en el ambito ambiental, restringiéndose a las
cuestiones fisicas y ecoldgicas,

b) otros incluyeron las cuestiones sociales y culturales,

c) otros prefirieron un ambito de sustentabilidad mas amplio, incluyendo las cuestiones
econdmicas, sociales y ambientales.

En cualquier caso se puede constatar que la aplicacion de las EAE ha sido lenta, lo que puede
explicarse por la confusion sobre su definicién y rol, asi como por la desconfianza de los
tomadores de decisién. También podria agregarse el factor de los deficientes procesos de
formulacién de politicas publicas, asi como la limitada credibilidad y eficacia que éstas tienen
en la regién (Partidario, 2006).

Actualmente en el mundo son varios los estados que estan aplicando este tipo de evaluacion
en sus procesos de planificacion, y han establecido legislaciones que amparan el proceso de la
EAE, entre ellos Espafa, Holanda, Paises Bajos, Nueva Zelanda, Alemania, Reino Unido,
Dinamarca, Canad4, Argentina, Chile, Colombia y Republica Dominicana. Paises en
desarrollo y en transicion han empezaron a aplicar el proceso de evaluacion como son
Eslovaquia, Polonia, Hungria, Sudafrica, Brasil, China e Indonesia, entre otros. En general,
Europa ha llevado el liderazgo en el desarrollo de las EAE en implementar un instrumento legal
(Directiva de la UE), en investigaciones y aplicaciones, incluyendo un protocolo de la ONU.
(Anexo 2).

Diversas formatos de EAE estan siendo ademas considerados para monitorear politicas de
transformacion metropolitana en Nueva Zelanda, Australia o Canada, paises que tienen una
sustentabilidad vinculada con el sector primario y la voluntad de controlar la presunta dualidad
entre desarrollo territorial extensivo (ligado a las actividades primarias) y concentraciones
funcionales metropolitanas (ligadas a actividades cada vez mas terciarias) (Buzio, 2010).

De igual manera, se revisaron fuentes bibliograficas referidas a las etapas del proceso, la
legislacion ambiental y términos de referencia definidos para la EAE por diferentes paises e
instituciones. Segun la Secretaria del Convenio de Biodiversidad (2006), Verheem (2005),
Fondo Europeo de Desarrollo Regional (2004) y (2006), TERRA Ecogest, S.L. (2003), Jiliberto
(2005) y Jiliberto y Bonilla (2009) la experiencia practica de los enfoques sugiere que una EAE
debe incluir cuatro etapas fundamentales (Anexo 3). Por su parte las legislaciones
internacionales analizadas apuntan hacia el desarrollo de un marco legal y regulatorio que
ampare el proceso de EAE (Anexo 4).

Existe la tendencia por parte de algunos organismos de financiamiento internacional, de exigir
como requisito previo una Evaluacion Ambiental a planes y programas, con el fin de otorgar
créditos para grandes obras de infraestructura u otros tipos de emprendimiento. Esta tendencia



tiene como objetivos garantizar el buen uso de los recursos financieros empleados, no
incrementar costos adicionales y evitar que se produzcan Conflictos en el transcurso de la
ejecucion. Esto crea un compromiso entre las partes que apunta a la sostenibilidad del proceso.
La EAE debe ser entendida entonces como un proceso altamente adaptativo y flexible a los
contextos politico-institucionales, no solo de los paises, sino también de la cultura de decision.

En ese sentido, una institucién de tanta relevancia como el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), hace énfasis en la utilidad de la EAE tanto para darle viabilidad ambiental, social y
cultural a operaciones de alto riesgo vinculadas a politicas, planes y programas, como para
asegurar la transversalidad de estas tematicas en los procesos de decision y planificacion (BID,
2009), adoptando como aspectos que le enmarcan como instrumento de gestion por una parte
las exigencias formales (la disponibilidad de la nueva politica ambiental que incluye a la EAE
como un instrumento de gestién y su formalizacion como una exigencia ya existente en
regulaciones de varios paises), los procesos de sostenibilidad (el reconocimiento generalizado
de la tardia mirada a nivel de la evaluacién ambiental de proyectos frente a implicancias
acumulativas, sinérgicas e indirectas, unido a la necesidad de revisar procesos de medio y
largo plazo a nivel de paises y territorios de manera complementaria con los impactos
ambientales y sociales individuales de los proyectos y la necesidad de abordar los nuevos
desafios globales, tales como cambio climatico, convenciones internacionales, acuerdos
comerciales, e integracion regional, entre otros) y el marco de operatividad (la necesidad de
disponer de herramientas estratégicas cuyos resultados constituyan un marco que facilite la
gestion de consecuencias ambientales y sociales y que, ademas, facilite el disefo y operacion
de proyectos, desplegando procesos participativos y de gestién de Conflictos que permitan una
insercion mas sustantiva de las decisiones estratégicas en sus areas de influencia, lo cual da la
posibilidad de utilizar esfuerzos publicos y privados en las estrategias ambientales vy
socioculturales de operaciones del Banco).

El BID desarrollé una metodologia como propuesta para acompafar el lanzamiento de un
nuevo instrumento financiero de crédito y es actualmente, la base de la preparacion de los
términos de referencia para EAE promovida por el Banco en América Latina.

A continuacién se relacionan algunas ventajas de aplicar un proceso de EAE a politicas, planes
y programas segun Thérivel et al. (1992), BID, (2009), Astorga (2006), Jiliberto (2005) y Jiliberto
y Bonilla (2009):

o Identifica efectos indirectos, acumulativos y sinérgicos, y considera alternativas y
escenarios ambientales deseados en una etapa temprana de la planificacion.

e Favorece la deteccion de efectos negativos de grandes transformaciones, y de la
interaccion de multiples proyectos que escapan al sistema de evaluacién de impacto
ambiental.

o Hace posible el analisis integral de todas aquellas politicas, planes y programas que
afectan a un area o sector estratégico en particular y que pudieran tener un Efecto
ambiental negativo a mediano y largo plazo.

e Puede inducir, a partir de sus resultados, cambios en los perfiles de todos los proyectos que
se desarrollen como consecuencia de las politicas, planes y programas, e incluso la
modificacion de los tipos de proyectos que seran ejecutados.



e Podria evitar la ocurrencia de impactos ambientales posteriores, estableciendo lineamientos
a seguir que serian tomados en cuenta en los disefios de cada uno de los proyectos a los
que se la aplicaran la EIA.

o Puede disminuir los costos del desarrollo de los politicas, planes y programas, evitando
erogaciones adicionales, incertidumbres y mayores complicaciones que supone su
resolucion posterior proyecto a proyecto.

o Constituye un mecanismo inclusivo y articulador de los distintos actores relevantes
involucrados en el proceso de la EAE.

¢ Facilita medidas para abordar las opciones preferidas, teniendo en cuenta las capacidades
institucionales minimas para la puesta en marcha y la aplicacion de acciones para abordar
los riesgos y oportunidades ambientales y sociales.

e Contribuye al desarrollo de procesos de toma de decision integrados e informados,
promoviendo la transectorialidad y la cooperacion en los procesos de planificacion.

e Otorga mayores grados de transparencia y responsabilidad en la toma de decisiones,
incorporando mecanismos efectivos de participacion publica.

e Provee un marco de referencia orientado hacia la sostenibilidad del desarrollo, en el cual
pueden insertarse los proyectos especificos con reglas claras para los inversionistas.

e Minimiza la conflictividad y complejidad de la evaluacion ambiental de proyectos.

¢ Implica un mejoramiento de la coordinacion interinstitucional, y analiza si procede, donde y
qué tipo de desarrollo se debe realizar.

También se identifican algunas dificultades en la aplicacién y generalizacion del proceso de
EAE, entre ellas:

o Existen multiples definiciones de la EAE y diversidad de metodologias en uso que pueden
generar confusion.

e Requieren de grandes cambios en los sistemas actuales de planeamiento.

¢ No hay una voluntad politica generalizada sobre la necesidad de la aplicacion de la EAE.

o Existe, en muchos casos, desacuerdos entre el vinculo legal de la EAE vy las decisiones de
planeamiento.

e La necesaria confidencialidad que revisten los contenidos preliminares de ciertas politicas,
planes y programas pueden entorpecer el proceso de EAE y por ende dificultar la consulta
publica y la consideracion de la dimension ambiental.

o La contratacién requiere de financiamiento y su monto estd en dependencia de su
inmediatez y la obligada utilizacion de especialistas de alta calificacion.

e Pueden asumirse duplicidades en el desempefio de los roles de Promotor como evaluador,
y/o ejecutor.

e El voluntarismo, la disponibilidad del financiamiento, las prioridades establecidas y la
ausencia de instrumentos regulatorios ‘pueden amenazar la objetividad del proceso de
EAE.

Consideraciones finales

En el desarrollo de las EAE en el mundo, se advierten como tendencias generales, en primera
instancia las formas de su implementacion que se originaron a partir de la practica de EIA de
proyectos, la practica de planeamiento sectorial o de uso del suelo (con miradas mas
integradas atendiendo a la extension de las areas de desarrollo), por lo que se ha basado en
una adaptacion de los pasos caracteristicos de la EIA.



Se distingue por otra parte una direccion marcada hacia la aplicacion de la EAE a planes y
programas y en menor medida a las politicas, orientdndose hacia un fortalecimiento de la
concepcion de desarrollo sostenible en la formulacién de los planes y programas y en
ocasiones ha estado dirigidas a la evaluacién de determinadas politicas y planes sectoriales de
desarrollo y de ordenamiento territorial.

Como aspecto de mayor complejidad en cuanto a su aplicabilidad se refleja la relativa lentitud
del proceso, lo cual ha dependido en gran medida de la voluntad politica de los gobiernos en
activo y de la presién ejercida por instituciones financieras de caracter regional y mundial.

El analisis de la bibliografia disponible, evidencia que muchos paises e instituciones han
desarrollado guias y procedimientos para la EAE. Hasta ahora éstos van dirigidos
principalmente a fortalecer el desarrollo de los planes y programas, y se basan en una
adaptacion de los pasos caracteristicos para la Evaluaciéon de Impacto Ambiental (EIA).

En sentido general, la literatura especializada senala que la EAE es una herramienta de gestion
ambiental para mejorar la integracién de la dimension ambiental en los procesos de toma de
decisiones estratégicas, vinculadas a los procesos de la linea jerarquica de los PPP porque
-esta destinada a incorporar los aspectos ambientales y sociales en la planificacion del
desarrollo, la toma de decisiones y los procesos de ejecucidon a los modelos estratégicos, antes
que se adquieran los compromisos y se tomen las decisiones a nivel de proyectos”. (Castro,
2008)

Si bien es cierto lo antes sefalado, y que la EAE procura superar las insuficiencias de otras
herramientas de evaluacion ambiental, evaluando desde niveles mas tempranos en el proceso
de toma de decisiones, como sefiala Partidario: -No existe una metodologia general que pueda
aplicarse a cualquier programa, plan o politica y en cualquier lugar del mundo. La falta de
protocolos metodoldgicos se encuentra entre los principales limitaciones de la misma.”
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ANEXO 1. EVOLUCION DEL CONCEPTO DE EVALUACION AMBIENTAL ESTRATEGICA.

En realidad el concepto de las EAEs abarca una extensa cantidad de definiciones que conducen a
confusiones. Los paises y ONGs han ido creando sus propias nomenclaturas, con sus propias
" n

definiciones. Asi hallaremos que se habla de "evaluacién de politicas", "evaluacion de area", "evaluacion
ambiental regional”, "evaluacién ambiental sectorial", etc.

Fuente Concepto EAE

Estevan, (1993) —.la EAE es un procedimiento que tiene por objeto la evaluacion de las
consecuencias ambientales que determinadas politicas, planes y
programas, pueden producir en el territorio, es la utilizacion de los
recursos naturales y en definitiva, en el logro de un desarrollo sostenible y
equilibrado”

Sadler y Verheem, (1996) ... la EAE es un proceso sistematico para evaluar las consecuencias
ambientales de politicas propuestas e iniciativas de planes o programas,
para asegurar que son completamente incluidas y tratadas
adecuadamente en la etapa apropiada mas temprana de la toma de
decisiones en igualdad con las consideraciones econémicas y sociales.

Thérivel y Partidario, | La EAE en la década de los 90 trajo consigo no solo que la gama de
(1996) y Partidario, (2007) | concepciones respecto de su propésito y rol se ampliaran de manera
notoria, sino que surgieran ademas dos elementos que marcaron
profundamente el desarrollo futuro de la EAE:

debe contribuir al desarrollo sostenible

debe ser un instrumento que ayude a mejorar la toma de decisiones

La aparicion de estas nuevas -demandas” enfatizaron, entre otros
aspectos, la idea de que la EAE debia ser entendida como un proceso en
lugar de un instrumento de evaluacion, y con ello la importancia de
analizar el proceso de toma de decision en su totalidad en lugar de
evaluar solo sus resultados

Como parte de estos cambios se produjo una aceptacién generalizada de
que la EAE debia estar conducida por objetivos, lo cual en la practica
significaba que el ejercicio analitico debia consistir en verificar la
consistencia y coherencia entre las iniciativas de desarrollo vy
determinados objetivos sectoriales, ambientales y de sostenibilidad.

La EAE ha sido definida como el proceso formalizado, sistematico y
global para evaluar los impactos ambientales de una politica, plan o
programa, asi como sus alternativas, incluida la preparacién de un
informe escrito sobre los resultados de esa evaluacion y el uso de los
mismos para la adopcidn de decisiones publicas respecto de las cuales
se debe rendir cuenta.

Sadler y Verheem, (1996) ... es el proceso formalizado, sistematico y amplio para determinar y
evaluar las consecuencias ambientales de las politicas, planes o
programas propuestos para asegurar que se incorporen plenamente y se
aborden adecuadamente en la etapa mas temprana posible de la
adopcidon de decisiones, simultaneamente con consideraciones
econdmicas y sociales.”

del Favero y Katz (1996) La EAE, por su parte, se define tedricamente como -a aplicacion de los
principios de EIA a politicas (ambientales y no ambientales), planes
(sectoriales y espaciales) y programas de accion existentes vy
propuestos”. Es decir, los principios y metodologias generales de la EIA
son los mismos de la EAE; lo que varia es el ambito de aplicacion de los
instrumentos que se van a utilizar, de lo micro (EIA) a lo macro (EAE).

El concepto de EAE abarca una amplia gama de nociones, lo que a veces




se traduce en confusion y ambigiiedad. Para nuestros efectos, creemos
que la definicion mencionada en el parrafo anterior es suficientemente
completa y puede contribuir a la formulaciéon de estrategias de gestion
publica que sean ambientalmente acertadas y que ayuden a lograr un
desarrollo sustentable.

Consejo  Nacional del
Ambiente, CONAM (1999)

Es decir, el valor de la EAE esta dado por los propésitos que cumple: &)
la identificacion de los objetivos (explicitos e implicitos) de la politica, plan
o programa; b) la comprensién de las consecuencias para el ambiente de
las Politicas, Planes y Programas; c) la consideracién de los temas
ambientales junto con los factores econémicos y sociales; d) la validacion
ante la comunidad de los distintos instrumentos de planificacién; y e) la
transparencia del proceso de toma de decisiones.”

Verheem, (2000)

Un proceso sistematico para la evaluacion del impacto ambiental
que se usa para la toma de decisiones estratégicas, disefiado
para incorporar las consecuencias ambientales que determinadas
politicas, planes y programas

pueden producir en el territorio, los

recursos naturales y el desarrollo

sostenible.

Noble, (2000)

...la EAE es una evaluacién proactiva de alternativas de PPPs propuestos
y existentes, en el contexto de una vision mas amplia, un conjunto de
metas, u objetivos para determinar los resultados probables de varios
medios de seleccionar la mejor alternativa para alcanzar los fines
deseados.

Sheate et al., 2001,
Nilsson Y Dalkmann, 2001;
Bina, 2003; Dalkmann et
al, 2004;

Partidario, 2007

Plantean que los resultados de las decisiones (sus posibles efectos) ya
no podian constituir el objeto de analisis, sino que lo que debia constituir
el centro de la reflexion y analisis ambiental era el proceso de decisidn
que da lugar a una PPP. Este enfoque, denominado EAE centrada en la
decision, establecid un modelo alternativo y novedoso que durante el
ultimo lustro ha concitado el interés cientifico y obligado a su
reconceptualizacion.

Desde esta perspectiva se concibe a la EAE como un proceso analitico
que actua sobre el proceso de concepcidon y elaboracion de las PPP
buscando influenciar el modo y las prioridades de decision en un contexto
de sostenibilidad del desarrollo.

Directiva 2001/42/CE

Evaluacion Ambiental Estratégica (EAE): La Evaluacion Ambiental es
un instrumento de prevencion ambiental para la consecucién de la
integracion de los criterios de sostenibilidad (econdémicos, sociales y
ambientales) en la formulacién de Planes y Programas desde las fases
iniciales, completando asi un sistema de diversas evaluaciones
ambientales (EIA de proyectos, evaluacién de repercusiones sobre
Natura 2000, etc.) estrechamente interrelacionado.

Gullén y Arce, (2002)

Se podria definir la  Evaluacion Ambiental Estratégica (en inglés
Strategic Environmental Assessment, SEA) como un proceso sistematico
para la evaluacion de los impactos biofisicos, econémicos, sociales y
politicos derivados de las decisiones tomadas en los niveles de
formulacion de politicas, planes o programas. En realidad, hablar de EAE
es ambiguo, pues muy poco tiene que ver la Evaluacion Ambiental (EA)
de planes con la EA de programas, y mucho menos aun con la EA con la
de politicas, desechada por el momento a nivel europeo, por lo que a lo
largo de la presente comunicacion nos referiremos Unicamente a la EA de
planes y programas.

Astorga, (2004)

El medio ambiente constituye un limite natural al mercado; un ejemplo, el
uso y destino de la tierra. En definitiva, la EAE es el proceso sistematico
de estudiar y anticipar las consecuencias ambientales de las iniciativas




propuestas en los niveles altos de la toma de decisiones. Tiene como
objetivo incorporar el criterio ambiental desde el primer momento como
elemento de decisiones en todos los sectores y grados de la planificacion,
al mismo nivel que los criterios econdmicos y sociales.

Ahmed et al, (2005)

Idealmente, la EAE es participativa, dando voz a aquellos que pueden ser
afectados por politicas, programas y planes.

Aguilar, 1za y Cedefo
(2006)

La Evaluacion Ambiental Estratégica ha sido contemplada en algunos
instrumentos juridicos internacionales o regionales, como la Directiva
2001/42/EC78 que toma en cuenta los impactos transfronterizos que
ciertos planes y programas puedan tener en el ambiente. Dicho
instrumento reafirma el principio de consulta con otros Estados miembros
en el caso de posibles impactos en la jurisdiccion de otros paises, y en la
necesidad de un marco legal apropiado para enfrentar los retos.
Asimismo, con respecto a impactos transfronterizos establece una serie
de parametros que los Estados miembro de la Unidén Europea deben
considerar.

Otro instrumento relevante es el Protocolo de EAE al Convenio de Espoo.
Este Protocolo se refiere a los procedimientos, mecanismos e
instrumentos de la EAE que deben ser implementados por los Estados
parte de dicho Convenio. Se establece un listado taxativo, asi como
criterios para determinar impactos ambientales y en la salud, y hace
referencia también a la participacion publica y el acceso a la informacion.

Partidario (2006)

-Es un instrumento de apoyo a la decisién que se desarrolla en la forma
de un proceso, se aplica a decisiones de naturaleza estratégica,
normalmente traducidas en politicas, planes, programas, y se constituye
como un proceso sistematico de identificacion, analisis y evaluacion
previa de impactos de naturaleza estratégica.

Secretaria del Convenio de
Biodiversidad (2006)

La evaluacion ambiental estratégica puede aplicarse a la totalidad de un
sector (por ejemplo, la politica nacional sobre energia) o a una zona
geografica (por ejemplo, en el contexto de un plan de desarrollo regional).
La evaluacidon ambiental estratégica no sustituye ni suprime la necesidad
de una evaluacién de impacto ambiental en el nivel del proyecto (aunque
en algunos casos puede hacerlo), pero puede ayudar a racionalizar y
concentrar la incorporacion de las inquietudes ambientales (incluida la
diversidad bioldgica) en el proceso de adopcion de decisiones,
lograndose asi frecuentemente que la evaluacion de impacto ambiental
en el nivel de los proyectos sea un proceso mas eficaz.”

BANCO MUNDIAL (2006)

— Finales de los 80: el Banco introduce los requerimientos de EIA e
incluye opciones para EA sectoriales y regionales

— Principios de los 90: el Banco apoya decididamente las evaluaciones
ambientales sectoriales (y ocasionalmente algunas regionales)

— Mediados de los 90 hasta el presente: el concepto de EAE se introduce
a nivel internacional. Menor innovacion en EAE en el Banco

...una herramienta para incluir consideraciones ambientales en politicas,
planes y programas, en las etapas iniciales del proceso de toma de
decisiones. La EAE amplia el uso de la evaluacion ambiental (EA) de
proyectos a politicas, programas y planes.

Granados (2007)

La evaluacién ambiental es una herramienta de primer orden dentro de
los instrumentos de integracién ambiental, ya que actia en un momento
clave y de forma preventiva en el proceso de decision; su ambito de
aplicacién alcanza esferas cada vez mas estratégicas y por la diversidad
y el volumen de procesos en los que interviene. Para ello, el
procedimiento presenta un disefio basado en la cooperacién entre los
organismos promotores de los planes y programas y el organismo
ambiental competente y en el desarrollo de una participacion activa de los




distintos agentes afectados e interesados.

Jiliberto et al. (2008)

La Evaluacion Ambiental Estratégica (EAE) es un sistema que incorpora
consideraciones medioambientales en las politicas, planes y programas y
consiste en un proceso formal, sistematico y global para evaluar las
posibles repercusiones ambientales de las propuestas de politicas, planes
y programas durante su proceso de elaboracion. Dado su caracter
preventivo y el nivel estratégico en el que se aplica, se trata de un
instrumento con un marcado potencial de integracién de las
consideraciones ambientales en los procesos de toma de decisiones
estratégicas (eso implica integrar los objetivos ambientales con los
econdmicos y sociales).

Comisién Holandesa para
la Evaluacion Ambiental,
(2010)

Definimos la Evaluacion Ambiental Estratégica (EAE) como una manera
de reunir a la gente en un proceso de planificacion, y estructurar y nutrir
su debate sobre las consecuencias ambientales de decisiones
estratégicas. Mas en concreto, la EAE

es un instrumento para:

1. estructurar el debate publico y gubernamental en la preparacién de
politicas, planes y programas;

2. nutrir este debate mediante una evaluacién fornida de las
consecuencias ambientales;

3. asegurar que los resultados de la evaluacion y el debate sean
tomados en cuenta durante la toma de decisiones y la implementacion.

Plan Estratégico Buenos
Aires (2010)

La primera cuestion que plantea el concepto de Evaluacion Ambiental
Estratégica es tratar de analizar por area territorial o por sector funcional -
que son las dos maneras de aplicar EAEs: puedo aplicar este método a
un area territorial problematica o a un sector, por ejemplo el transporte, o
el manejo de los residuos que sin sectores vinculados a zonas territoriales
precisas generan efectos territoriales que van mas alla de aquellas cosas
controladas proyecto por proyecto por el viejo dispositivo de las EIAs— los
cambios regresivos de sustentabilidad, para actuar en ellos mediante el
conjunto general de las politicas publicas. Entonces, la primera cuestion
es imaginar un sistema que permita hacer controles que vayan
analizando para una actividad o para un area territorial la acumulacion de
efectos que merecen ser analizados y controlados.

En cuanto a qué es lo que analiza la EAE, diré que analiza
sustentabilidad. Esta es una palabra que es muleta en todos los discursos
politicos, todo el mundo dice que todo tiene que ser sustentable. Pero en
realidad es una palabra que tiene por otro lado un correlato técnico.

Hay protocolos de sustentabilidad, hay dimensiones de sustentabilidad,
hay indicadores de sustentabilidad. La evaluacién ambiental estratégica
en definitiva trata de medir o monitorear esas condiciones de
sustentabilidad o sea, cédmo un ciclo PPP y/o un conjunto interactuante de
proyectos afecta, para un sector funcional o un area-problema territorial
especificos, las condiciones de sustentabilidad. Pero vale aclarar que la
EAE no es la unica evaluacion que hay que hacer, hay otras
evaluaciones.

Alberto Barandiaran,
(2006)

Caracteristicas de la EAE

o Anticipada

e Es Previa a los Proyectos

e Es continua

e Debe tener un enfoque sistémico y holistico
o Debe ser transparente y participativo

Marcela Gregori, (2010)

La Evaluacion Ambiental Estratégica (EAE) es un modo de analisis de los
sistemas naturales y antropizados que introduce las variables de
comportamiento integral del ambiente, lo que permite comprender su




funcionamiento general e intervenir de manera segura. La EAE constituye
una herramienta de gestion que ha comenzado a extenderse entre
regiones cuya poblacion ha comprendido que el conocimiento detallado
de los sistemas naturales y antropizados permite caracterizar
adecuadamente las estructuras y el funcionamiento de sus variables,
planificar los usos de los recursos naturales y culturales y establecer
escalas de prioridades respecto de la toma de decisiones.

Fuente: Elaborado por los autores a partir de la bibliografia consultada




Anexo 2. PROCEDIMIENTOS DE LA
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Fuente: (CONAMA y CED, 2010)
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