Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www.juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4089

LA EVALUACION AMBIENTAL ESTRATEGICA (EAE)
COMO INSTRUMENTO DE GESTION AMBIENTAL:
CONCEPTOS, EVOLUCION Y PRACTICA
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I. INTRODUCCION

La Evaluacion Ambiental Estratégica (EAE) es ampliamente reconocida como un
miembro de la extensa familia de instrumentos de evaluacién ambiental existentes
(Goodland & Mercier, 1999). Aun cuando existen diversas definiciones respecto a
su proposito y objetivos, la mayoria de los especialistas concuerda —en términos
simples— en que la EAE consiste en un instrumento de apoyo a la decision que se
desarrolla en forma de proceso y que se aplica a decisiones de naturaleza estratégica,
tipicamente conocidas como politicas, planes y programas (Lee and Walsh, 1992;
Thérivel et al., 1992; Sadler & Verheem, 1996; Thérivel & Partidario, 1996). De
acuerdo con la Asociacion Internacional para la Evaluacion de Impacto (IAIA, por
sus sigla en inglés), la EAE constituye un “proceso que informa a los planeadores, de-
cisores y publico afectado acerca de la sustentabilidad de las decisiones estratégicas,
facilitando la bisqueda de mejores alternativas y asegurando un proceso de decisién
democratico” (IAIA, 2002). Asimismo, la IAIA promueve que la EAE sea considera-
da un instrumento capaz de establecer un marco general dentro del cual se inserte la
evaluacion de proyectos individuales, aumentando la credibilidad de las decisiones y
conduciendo a una evaluacion ambiental mas eficaz a este nivel (cuadro 1).

CUADRO 1. OBJETIVOS DE LA EAE
= Contribuir a un proceso de decision ambiental y sustentable
= Meorarla calidad de politicas, planes y programas
= [Jortalecer y facilitar la evaluacion ambiental de proyectos
= Promover nuevas formas de toma de decisiones

Fuente: Guia de Buenas Prdticas para la EAE, APAL 2007.
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Existe consenso en que la EAE surgi6 a partir de la evaluacién del impacto
ambiental, institucionalizada en los Estados Unidos a fines de los anos sesenta a
través de la NEPA (National Environmental Policy Act), la cual incluia un requisito
especifico: la necesidad de evaluacion previa del impacto de aquellas acciones que
pudieran afectar negativa y significativamente la calidad ambiental. La NEPA es
reconocida hoy como punto de partida en el desarrollo conceptual de la evaluaci-
6n ambiental, y particularmente de la EIA como instrumento (Wathern, 1988). La
apariciéon de la NEPA permite demostrar que, en su concepcion original, la EIA
consistio en la evaluacion de los impactos ambientales de todas las actividades so-
metidas a decision. Sin embargo, en la medida en que se fue expandiendo por el
mundo fue derivando a una aplicacion dirigida tnicamente a los proyectos indivi-
duales, reduciendo con esto su alcance y, por ende, su capacidad de contribuir a
integrar la dimension ambiental en todos los niveles de decision (Onate et al., 2002).

Aun cuando las ideas seminales de lo que hoy conocemos por EAE se pueden
encontrar en la década de los setenta (véase, por ejemplo, O’Riordan & Hey,1976;
Lee & Wood, 1978),' no fue sino a comienzo de la década de los noventa cuando
aparece explicitamente el concepto de “evaluacién ambiental estratégica” como
una designacion nueva para hacer referencia a la evaluacién ambiental aplicada a
politicas, planes e programas, ya que la designacién EIA se habia vuelto muy rela-
cionada a la evaluacion de proyectos individuales.

Durante los tltimos quince anos la EAE ha demostrado un enorme desarrollo
normativo y practico, tanto en ambitos nacionales como internacionales, siendo
ya varios los paises que cuentan con procedimientos reglados para su aplicacion.
Entre las iniciativas mas notorias destaca la Directiva Europea 2001/42/EC, cons-
tituyéndose en la primera formulacién legal en el mundo, de forma estructurada,
dirigida especificamente a la EAE y la cual ha servido de modelo en diversos paises
en el mundo.

Sin embargo, durante su breve periodo de existencia hemos sido testigos tam-
bién de una evolucion tedrica y practica permanente, no exenta de complejidades
y conturbaciones. Las dificultades se refieren principalmente a la interpretacion
de su ambito y de su rol, en particular, de los conceptos de ambiente y estrategia
(Partidario, 1999; Bina, 2003). Existen multiples interpretaciones —muchas veces
divergentes— de la EAE en el mundo, estando su naturaleza estratégica muchas
veces ausente. Por otro lado, el concepto de ambiente no siempre es vasto e inte-
grado como es indispensable en los enf oques estratégicos. Més bien es visto con
frecuencia bajo una éptica restrictiva, ligada meramente a los aspectos fisico-ecolo-
gicos del ambiente. En definitiva, hemos sido testigos de una EAE que se comporta
como una EIA preocupada por la prediccion de los impactos y el control ambiental
(Lobos & Partidario, 2014). Este hecho representa una fuerte contradiccion con lo
que la mayoria de las personas buscaba inicialmente en la EAE, esto es, una forma

' O’Riordan & Hey (1976) sostenian que: “es esencial la elaboracién de procedimientos adecuados

que garanticen que las repercusiones ambientales de las decisiones de politica sean plenamente discuti-
das con anterioridad a la decision de avanzar en cualquier propuesta en particular”.
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distinta y mas flexible de evaluar preventivamente intenciones de desarrollo futuro,
y asi influenciar y mejorar la concretizaciéon de esas intenciones en propuestas y
proyectos de desarrollo.

El presente articulo tiene como propésito hacer una revisiéon conceptual acerca
de Evaluacion Ambiental Estratégica, su evolucion, las mualtiples perspectivas que
se han desarrollado, asi como los rasgos principales de un enfoque estratégico impres-
cindible para lidiar con situaciones de decision en contextos de complejidad e in-
certidumbre. Finalmente, se presenta una breve sintesis de su desarrollo normativo
internacional enfatizando en los contenidos y alcances de la Directiva Europea

2001/42/EC.
II. ORIGEN Y EVOLUCION DE LA EAE

A partir de la segunda mitad del siglo XX el mundo ha sido testigo de una rapida,
aunque controversial, evolucion del tratamiento de las tematicas ambientales. Desde
las 6pticas meramente reactivas y correctivas, caracteristicas de los afios cincuenta y
sesenta, se fue evolucionando hacia un planteamiento progresivamente mas preven-
tivo (Smythe, 1997). La toma de conciencia acerca de los efectos a largo plazo y acu-
mulativos de la contaminacion, obligé, a fines de los afios sesenta, a un reforzamiento
de las disposiciones legales para su control. Como consecuencia, se lograron avances
sin precedentes en soluciones técnicas para la descontaminacion en origen, para el
tratamiento y vertido controlado de residuos toxicos, asi como el reconocimiento de
la no renovabilidad de muchos recursos naturales y la posibilidad de agotamiento
de aquéllos considerados renovables.

En este contexto, la promulgaciéon, en 1969, de la NEPA (National Environ-
mental Policy Act) en los Estados Unidos, constituy6 la primera integracion de las
Opticas preventivas frente a los problemas ambientales del desarrollo, obligando a
las agencias federales a integrar la dimension ambiental en la toma de decisiones.
Con esta ley se introduce por primera vez, y preceptivamente, las consideraciones
estratégicas en la aproximacion a los problemas ambientales.

Este marco juridico introducia la practica de la evaluacion de impactos en to-
dos los niveles de decision; esto es, desde las politicas hasta los proyectos individua-
les.? Este requisito vino a ser conocido como “evaluacion de impacto ambiental”,
tornandose un proceso administrativo destinado a evaluar la calidad de las propues-
tas de accion en términos de impactos ambientales por medio del analisis de una
Declaracion de Impacto Ambiental (EIS, Environmental Impact Statement). Asi,
la evaluacion ambiental fue originalmente concebida como una estrategia politica:
un mecanismo acton-forcing para institucionalizar medios eficaces para una reforma
sustantiva en la burocracia federal de los Estados Unidos (Bailey & Dixon, 1999).

2 Los primeros ejemplos de aplicacién de EIA a planes ocurren exactamente en los Estados Unidos
a finales de los anos setenta, habiendo sido publicado en 1981 una guia de apoyo para la aplicacién del
instrumento a los planes urbanisticos, designado Areawide Environmental Impact Assessment: a Guidebook, y
publicado por el US Department of Housing and Urban Development (USHUD, 1981).
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Desde sus origenes en la NEPA, la practica en Evaluacion de Impacto Ambien-
tal (EIA) ha sido transpuesta progresivamente al ordenamiento juridico ambiental
de diferentes paises. Esta tendencia se ha intensificado hasta el dia de hoy, de modo
que la EIA se emplea sistematicamente en mas de 100 paises del mundo (Petts,
1999). La EIA es considerada en la actualidad una herramienta indispensable para
la proteccion del medio ambiente. Tanto asi que su incorporaciéon no se ha limitado
exclusivamente a marcos juridicos nacionales, sino que ha sido adoptada también
por organismos de cooperacion multilateral (por ejemplo, Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico; Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo; Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente), asi como
por instituciones financieras de cooperaciéon (por ejemplo, Banco Mundial, Banco
Interamericano de Desarrollo, Banco Asiatico de Desarrollo; Banco Africano de
Desarrollo). Asimismo, el Principio 17 de la Declaracion de Rio sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo (WCED, 1992) aboga por la adopcion universal de la EIA.

Sin embargo, en el transcurso de su desarrollo la EIA fue perdiendo su sen-
tido original y su integracién derivé a una aplicacion dirigida principalmente a
los proyectos individuales, reduciéndose significativamente el alcance del instru-
mento y, por ende, la capacidad de contribuir a integrar la dimension ambiental
a los procesos de decision. Incluso en Estados Unidos, donde el procedimiento es
comun para las evaluaciones a todos los niveles, la mayoria se han concentrado a
nivel de proyectos (CEQ, 1997). En tanto, en América Latina y el Caribe la EIA ha
sido utilizada casi exclusivamente al nivel de proyectos de inversion, y recién en la
altima década se ha comenzado a ampliar su aplicaciéon a ciertos instrumentos de
planificacién territorial.

Segin Onate et al. (2002), las razones que explicarian la marginacion de las
acciones mas estratégicas, como son las politicas, los planes y los programas, estaria
dada por la fuerte oposicion que la evaluaciéon ambiental encontr6 en las instancias
politicas, a pesar de que conceptualmente parecia tan necesaria como la evaluacién
ambiental de proyectos. Ofate enfatiza que, debido a que las decisiones de orden
superior son mas importantes, los paises —sus gobiernos— consideraron por mu-
cho tiempo que aceptar la EIA a nivel de decision politica y planificacion implicaba
restringir seriamente su capacidad de decision y la discrecionalidad asociada.

Asi es como, luego de mas de una década de aplicacion, a inicios de la década de
los noventa, comienza a prevalecer un consenso respecto a las limitaciones de la EIA
de cara a los objetivos que imponia el paradigma del desarrollo sostenible (cuadro 2).
Como consecuencia, empieza a aparecer otra vez —principalmente en Europa— la
presion publica y la exigencia de una nueva legislacion sobre evaluacion ambiental,
esta vez dirigida a las decisiones estratégicas (politicas, planes y programas). Esto es lo
que se empezo a llamar Evaluacion Ambiental Estratégica.
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CUADRO 2. PRINCIPALES LIMITACIONES DE LA EIA

Insuficiente consideracion de los impaclos indirectos, acumulados y sinérgicos. Los impactos en el medio
ambiente no son sélo producto de actividades aisladas, sino que la multiplicidad de decisiones
menores ¢ independientes y su interaccion 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 atencioén 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 resultan inapropiados 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 concretado de forma casi irreversible
en decisiones previas. Esto no solo afecta a aspectos como localizacion, disefio o procesos de la
actividad, sino sobre todo a la seleccién de una determinada linea o trayectoria de accién, de
la cual el proyecto no es sino su ultima concrecion. En ocasiones, cuando existe consideracion
de alternativas, muchas veces éstas presentan inviabilidad técnica o se autoexcluyen por su
excesivo costo economico. Claramente, la consideraciéon 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 climdtico, pérdida de biodiversidad, elcélera).
La consideracién 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
evaluacion desde niveles mas globales y que integre los objetivos respecto a grandes problemas
desde una perspectiva de planificacién mas estratégica.

No estd enfocada hacia el desarrollo sostenible. La EIA de proyectos no ha sido planteada dentro del
enfoque del desarrollo sostenible, donde pudieran observarse cambios metodologicos. En general,
los estudios de impacto ambiental ain presentan un sesgo importante hacia el tratamiento de
los aspectos biofisicos y de contaminacion, sin poner en su justa dimension los efectos sociales,
econdmicos v estéticos

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

Una de los argumentos centrales en relacion con las insuficiencias de la EIA
como tnico mecanismo de integraciéon ambiental en las decisiones era que, a nivel
de proyectos, muchas decisiones ya han sido tomadas con anterioridad, reducién-
dose significativamente la capacidad de maniobra. Por lo general se encuentran
fuertes reticencias de ciertos agentes, especialmente de los proponentes, a realizar
cambios significativos en el diseflo de los proyectos, en los que ya se han invertido
Importantes recursos economicos, y acerca de los cuales existen fuertes expectativas
de beneficios (Thissen, 2000).

La EIA de proyectos tiene una incidencia que no va mas alla de la influencia
del proyecto especifico y es, con frecuencia, una actividad fragmentaria dentro de
la planificacion sectorial o regional: las EIA se repiten con cada proyecto sucesivo;
raramente influyen en la selecciéon de proyectos antes de su preparacion, y comien-
zan cuando un proyecto ya ha sido seleccionado. Como consecuencia, las EIA de
proyecto tienen, forzosamente, un caracter reactivo, es decir, la evaluacion se ve for-
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zada a reaccionar frente a una propuesta que para entonces resulta relativamente
rigida (Boothroyd, 1995; Ortolano & Shepherd, 1995).

Todo esto llevo a pensar que la EIA por si sola no estaba conduciendo a una
proteccién integral del ambiente como se pensaba, ya que se dedicaba a tratar, en
la mayoria de los casos, con aspectos parciales y puntuales del desarrollo de proyec-
tos, contribuyendo escasamente a promover una vision ambiental estratégica en la
toma de decisiones.

A primera vista, la historia de EAE parece simple y lineal: el reconocimiento de
las deficiencias de la EIA a partir de la década de los setenta llevo a los académicos
y profesionales a buscar otros enfoques y herramientas, que finalmente result6 en la
practica de lo que hoy se conoce como evaluaciéon ambiental estratégica.

Sin embargo, no es de extranar que, a fines de la década de los ochenta y la
primera mitad de la década siguiente, el impulso dado a la necesidad de desarrollar
y aplicar la EAE esté estrechamente vinculada a la evoluciéon de la agenda interna-
cional en materia de politicas de ambiente, la cual buscaba fortalecer la integracion
de las preocupaciones ambientales en el desarrollo y la planificaciéon (cuadro 3).

CUADRO 3. POLITICAS DE AMBIENTE QUE INFLUYERON

EN EL ORIGEN DE LA EAE
e 1980. La Estrategia Mundial para Ta Conservacion (UICN, 1980) constituye un do-

cumento clave en promover la integracion de las preocupaciones ambientales y el

desarrollo.
° 1987. El Informe Bruntland (WCED 1987) destaca la necesidad de abandonar la idea
del medio ambiente como una esfera separada de la politica.

° 1987. El Banco Mundial sefiala que las cuestiones ambientales deben abordarse como
parte de la politica econémica general en lugar de “proyecto por proyecto”.
° 1991. La Convencién sobre Evaluacion del Impacto Ambiental en un Contexto

Transfronterizo (UNECE 1991) expresa la necesidad de extender los principios de
evaluacion de impacto ambiental a las politicas, planes y programas (PPPs).

. 1992. La Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo
(UNECE), a través de la Agenda 21, enfatiza una serie de mejoras a los procesos
de decision, informacién para la toma de decision, instrumentos de evaluacion y
planificacion, y coloca el tema de la integracion en el centro del debate de la EAE.

Fuente: elaboracion propia.

En Europa, 1992 constituye un afio crucial en el desarrollo de la EAE. La Co-
misiéon Econémica de las Naciones Unidas para Europa (UNECE, 1992) expresa
la necesidad de evaluar ambientalmente las politicas, planes y programas, tal como
hasta ese entonces se hacia con los proyectos, ello con el objetivo de prevenir y po-
ner de relieve las consecuencias ambientales del desarrollo, prevenir retrasos en los
proyectos, apoyar la planificacion a largo plazo, asi como prevenir o reducir los con-
flictos. La Comision recomienda que los resultados de la evaluacion ambiental sean
considerados con la misma atencion que los factores sociales y econémicos durante
la formulacién de las PPP. Dicha condicion estaba en directa consonancia con el
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Informe de la Comisiéon Brundlant (Our Common Future, WCED, 1987), la cual
enfatizaba que la capacidad de escoger opciones de desarrollo sustentables requeria
de la consideracién simultanea de aspectos ecolégicos, econdomicos, de comercio,
energia, agricola, industrial y de otras dimensiones, dentro de las mismas agendas ¢
instituciones responsables de la elaboracion de esas politicas.

De acuerdo con Bina (2003), la primera etapa de vida de la EAE fue claramen-
te una contribuciéon técnica que buscaba abordar los sintomas —y no las causas—
de una “enfermedad” que comenzaba a provocar un grave e irreversible deterioro
ambiental. Los sintomas son la larga lista de deficiencias y problemas en la practica
de EIA, en tanto las causas abarcan un conjunto de problematicas que la EIA y
EAE comparten —a menudo sin saberlo— con otros instrumentos de evaluacion
(por ejemplo, evaluacién de riesgos, analisis costo-beneficio, analisis de politicas),
asi como con el governance ambiental y las politicas de desarrollo sustentable. Mu-
chas de estas causas son esencialmente politico-institucionales, que se resumen en la
falta de voluntad (y capacidad) politica para la integraciéon ambiental y el desarrollo
sostenible, asi como la debilidad del governance ambiental y la falta de planificacion
estratégica (véase, por ¢jemplo, Bina, 2003; Ivanova, 2005; OECD & UNDP, 2002;
Wallington 2002; Ayre & Callway, 2005).

II1. EVALUACION AMBIENTAL ESTRATEGICA: UN CONCEPTO,
MULTIPLES INTERPRETACIONES

Transcurridos quince anos de existencia, es posible afirmar que la EAE ha tenido
una evolucion diversa y sujeta a multiples interpretaciones. Se aprecia una inexis-
tencia de definiciones generalizadas e inequivocas en relacion con su proposito, su
caracter “estratégico”, asi como de aspectos procedimentales (Wallington ez al., 2007;
Partidario, 2007). No obstante, tanto para comprender esta situaciébn como para
precisar su entendimiento, conviene entender su proceso de evolucion conceptual y
avanzar progresivamente hacia una mejor sistematizacion de sus diversas aproxima-
ciones. Al respecto, el cuadro 4 presenta, ordenadas cronolégicamente, las aproxi-
maciones conceptuales que han dominado la discusion cientifico-técnica durante la
altima década, ello a partir de las definiciones propuestas por diversos autores a
través de publicaciones cientificas y documentos de trabajo.

Se aprecian diferencias notables respecto del enfoque y el alcance del instru-
mento, lo cual demuestra que la EAE representa un amplio espectro de entendi-
mientos teérico-conceptuales que conviene tener presente al momento de analizar
y disenar procesos para su aplicacion.
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CUADRO 4. EVOLUCION Y VARIABILIDAD CONCEPTUAL EN LA DEFINICION DE LA EAE

Autor (s) Definicion

“Proceso formalizado, sistematico

y comprensivo para evaluar los
ThériYel el ‘fL (1992) impactos ambientales de una
Strategic EnvironmentalAssessment. London, Earthscan politica, plan o programa y sus
alternativas. Incluye la preparacion
de un reporte escrito de los
resultados y uso de las conclusiones
en la toma de decisiones”.

“Proceso sistematico para evaluar
las consecuencias ambientales de
Sadlef and Yerhcem (1996) politicas, planes y programas con
Strategic Environmental Assessment - status, challenges and future | o] propésito de asegurar que ellas

directions. The Hague. Ministry of Housing, Spatial Planning and | qean completamente  incluidas
the Environment of  the Netherlands. y apropiadamente tratadas en
los estados mas tempranos de la
toma de decisiones, a la par con
las consideraciones econdémicas y
sociales”.

“Se refiere a algin proceso definido
mediante el cual los tomadores de
decisiones consideran los impactos
ambientales potenciales durante la
formulacion, revision o evaluacion
de politicas, planes y programas”.

OFECD/DAC (1997)

“Proceso sistematico y continuo para
evaluar, en las etapas mas tempranas
de la toma de decisiones, la calidad

Ijarnd'arw <1999) o ) ambiental y las consecuencias de
Strategic Environmental Assessment - principles and potential, ch 4, | oo teernativas e intenciones

in Petts, Judith (Ed.), Handbook on Environmental Impact | j.  desarrollo incorporadas en
Assessment, Blackwell, London: 60-73. politicas, planes y programas,

asegurando la completa integracion
de las consideraciones biofisicas,
econdmicas, sociales y politicas
relevantes.

“Proceso dirigido a proveer a las
autoridades responsables de la
formulacién de politicas y tomadores
Brown and Thérivel (2000) de decision de un entendimiento
Principles to Guide the Development of  Strategic Environmental | holistico  de las  implicancias
Assessment  Methodology. Impact Assessment and Project | ambientales y sociales de propuestas
Appraisal 18 (3): 183-90 politicas, expandiendo el focus
mucho mas alla de los asuntos que
motivaron la formulacién de esta
nueva politica”
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CUADRO 4. EVOLUCION Y VARIABILIDAD CONCEPTUAL EN LA DEFINICION DE LA EAE

Autor (s) Definicion

“Evaluacion proactiva de politicas,
planes y programas propuestas (o
existentes); en el contexto de una
vision amplia y un conjunto de

Noble (2000)
Strategic environmental assessment: what is it? and What makes it
strategic. Journal of Environmental Assessment Policy and

Management, 2(2): 203-224. metas u objetivos que permitan

seleccionar la(s) mejor alternativa(s)
para alcanzar un fin deseado”.

“Aproximacion  participativa  de
conducir los asuntos ambientales
y sociales para influenciar la
planificacién ambiental, la toma de
decisiones y la implementacion de
procesos en el ambito estratégico”.

Mercier (2004)
Banco Mundial

“En lugar de evaluar los efectos
ambientales de una decision, la EAE
debe influir en el proceso de toma de
decisiones. Debe estar centrada en
las prioridades, asuntos y valores que

Dalkmann et al. (2004)
Analytical strategic environmental assessment (ANSEA) developing
a new approach to SEA. Environmental Impact Assessment

Review, 24 (4): 385-402. gobiernan el proceso, y asegurar la

integracion de ciertos objetivos y
valores ambientales dentro de este”.

Fuente: elaboracion propia.

Segun Bina (2003), la evolucién y diversidad conceptual en la EAE ha estado mar-
cada por los siguientes elementos:

*  Las primeras definiciones muestran una evidente influencia desde la EIA,
a través de un lenguaje dominado por concepciones racionalistas que des-
criben la EAE como un proceso “objetivo”, “sistematico”, “estructurado”
y “comprensivo”.

*  Eltérmino “impacto” parece ser cada vez menos utilizado, basicamente en
los ambitos cientifico-académicos. En su lugar, términos como “efectos”,
“consecuencias” y “consideraciones ambientales” son mas frecuentes.

»  Existe una tendencia a dirigirse hacia una inclusion en la dimension politica
de los procesos de toma de decisiones, expandiendo el area de influencia de
la EAE y, por ende, una redefinicion del objeto de analisis del instrumento.

*  Existe un fortalecimiento progresivo de la vinculaciéon de la EAE con el
logro de objetivos de sostenibilidad del desarrollo. Quienes practican la
EAE han reconocido que la evaluacion ambiental debe integrar principios
de sostenibilidad y no enfocarse exclusivamente aspectos biofisicos.

*  Unareduccion de la dimension positivista del analisis ambiental y en conse-
cuencia una creciente atencion a la contribucion de la EAE y su integracion
en los procesos de iniciativas estratégicas, lo que sugiere que la EAE debe
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“abrirse” a otras disciplinas y perspectivas (por ejemplo, la teoria de toma
de decisiones, las ciencias politicas, la sociologia, la semiologia, entre otras).

»  Consenso respecto de que la EAE debe estar integrada al proceso de toma
de decisiones. Que un proceso de EAE tiene sentido en la medida que es
aplicado ex ante, de lo contrario su efectividad podria ser muy limitada o
practicamente nula.

IV. PRACTICA DE LA EAE

Como toda iniciativa nueva, la EAE se inici6 a partir de las experiencias disponibles
y, como era natural, la EIA de proyectos constituyé un marco de referencia para su
desarrollo.

Es por ello que desde la década de los ochenta hasta los noventa la mayoria de
los ejemplos de EAE (provenientes principalmente de Estados Unidos, Canada y en
menor mediada de Europa) desarrollaron una aplicacion fuertemente influenciada
por la evaluacién ambiental de proyectos. Se proponia que el rol de la EAE debia
consistir en identificar y evaluar los impactos ambientales de las PPP, para luego integrar
medidas de mitigacion (Thérivel, 1993; Fisher, 2002). En consecuencia, se enten-
dia ala EAE como una nueva designacién para una metodologia y una practica ya
existente (EIA de proyectos), no obstante aplicandola a niveles de decision mas ar-
riba de los proyectos. Este enfoque ha sido denominado “EAE de base EIA” (project-
-based o boltom-up approach).

Un estudio recientemente publicado por Lobos y Partidario (2014) confirma la
existencia de una brecha importante entre el desarrollo tedrico que ha experimen-
tado la EAL en los altimos 20 afios y la practica predominante.

Como se menciond en la seccién anterior, con los afos el discurso en torno a
la EAE experiment6 un cambio gradual desde el pensamiento tecnocratico y racio-
nalista (que apoyo su origen), a enfoques y conceptos mas estratégicos e integrados,
surgidos desde mediados de 1990. Esta evolucién ha conducido a que los criterios
para medir su efectividad estén siendo reformulados en funcién de valorar sus po-
tencialidades trasformativas. De este modo, cuestiones como el aprendizaje, la go-
bernabilidad, el didlogo y la comunicacién han surgido como nuevos elementos de

analisis para evaluar su desempeiio (cuadro 3).
CUADRO 5. TENDENCIA EN LA EVOLUCION TEORICA DE LA EAE

a)  Una relativizacion de Ja relacién de causalidad directa entre decision e impacto. Los
impactos ambientales de una decisiéon dejan de ser el “objeto” de evaluacion en EAE, en su
lugar es el proceso de decision el objeto de analisis y reflexion.

b)  Un consenso en que la EAE debe acompanar un proceso de decision desde sus etapas mas
tempranas.

¢)  Un reconocimiento de que la EAE debe estar orientada a la sustentabilidad, facilitando
la identificacion de opciones de desarrollo y de propuestas alternativas mas sustentables.

d)  Un mayor énfasis en la flexibilidad y adaptabilidad de la EAE al contexto politico
institucional en el cual se desarrolla el proceso de decision.

e)  Una mayor preocupaciéon en el establecimiento de criterios de desempeno en lugar de
requisitos legales para la aplicaciéon de la EAE.
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Sin embargo, el analisis de la experiencia reciente realizado por Lobos & Parti-
dario (2014) indica que la EAE ha sido mayoritariamente aplicada utilizando prac-
ticas casi en todo semejantes a la evaluaciéon de impacto ambiental. La EAE como
una extension de la metodologia de EIA ha significado que ésta se aplique como un
procedimiento de control y validacion de la componente ambiental de los planes,
politicas y programas con un énfasis en la producciéon de un informe final. Este
modo de aplicar la EAE se ha caracterizado por: ¢) estar enfocada en la evaluacion
de los efectos/impactos ambientales; ) ser aplicada en forma ex post a la decision,
y orientada a la satisfaccion de ciertos requisitos administrativos para la aprobacion
de las PPP.

Esta brecha entre teoria y practica a la que hacen referencia Lobos & Parti-
dario (2014) estaria explicada principalmente en dos cuestiones: la resistencia al
cambio por parte de los usuarios de la EAE (tomadores de decision, planeadores,
y profesionales) y los desafios relativos a lidiar con sistemas complejos de decision.

La utilizacion de la EAE poniendo en practica principios conceptuales y me-
todologicos propios de la EIA ha limitado significativamente sus alcances y resul-
tados desde un punto de vista estratégico, particularmente en cuanto a una real y
efectiva influencia en la decision final, asi como la integraciéon de consideraciones
ambientales y de sostenibilidad en los procesos de desarrollo (Sadler, 1999; Parti-
dario, 1999; Bina 2003; Lobos & Partidario, 2014). Al respecto, Sheate et al. (2001)
tempranamente argumenté: “la herencia de la EIA en la EAE ha actuado como
una restricci6n importante al desarrollo de metodologias apropiadas de EAE, debi-
do a que ha enfocado el objetivo de analisis en los impactos ambientales y por ende
en los detalles técnicos de la evaluacion”.

Como consecuencia, este debate ha puesto en discusion si acaso es correcto
centrar el analisis en las consecuencias ambientales de la decision vy, por ende, en el
real alcance estratégico en la utilizacion de la EAE.

V. ENFOQUE ESTRATEGICO PARA LA EAE

Diversas publicaciones han intentado mostrar un conjunto de evidencias que permi-
ten argumentar la imposibilidad de establecer con claridad los efectos/impactos am-
bientales en las acciones estratégicas y, por consiguiente, hacen manifiesta la necesi-
dad de redireccionar el objeto de evaluacion de la EAE (véase, por ejemplo: Sheate et
al., 2001; Nilsson & Dalkmann, 2001; Bina, 2003; Dalkmann e/ al, 2004; Partidario,
2007). Dichos argumentos se resumen en los siguientes aspectos:

— El nivel de abstracciéon contenida en la toma de decisiones estratégicas, en
particular en politicas y planes, hace que la prediccion de los impactos sea
altamente incierta. El desarrollo de una PPP depende en gran medida de
factores no enteramente previsibles en el momento de su definiciéon, por
ende, la materializacién efectiva de las decisiones de las PPP en proyectos

DR © Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www.juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4089
176 VICTOR LOBOS G.

concretos depende de infinitos factores externos a ellas. Factores econo6-
micos, politicos, tecnologicos, culturales, naturales, sociales y de todo tipo
dan lugar a una gran cantidad de escenarios en los cuales las PPP se pue-
den llevar a cabo.

— Las PPP son procesos sociales de decision que, en muchas ocasiones, impli-
can un ejercicio de equilibrio de largo plazo entre necesidades y recursos,
donde, frente a escenarios futuros hipotéticos, la administracion sefiala es-
trategias de largo plazo para afrontar con mayor certidumbre la evolucion
prevista. Casi nunca se trata de un ejercicio cerrado una vez aprobada la
PPP, en consecuencia, los escenarios finales de una PPP no son s6lo virtua-
les sino también dificiles de expresar en formas que permitan prever un
efecto ambiental preciso directo o indirecto.

— Una politica o un plan suelen ser instrumentos complejos en su contenido,
en su forma, en términos de sus procedimientos de gestion y en el nimero
y relaciones de los agentes involucrados, lo que también dificulta la detec-
cion, clasificacion y analisis de sus posibles efectos ambientales.

En consecuencia, las incidencias ambientales derivadas de las PPP se caracteri-
zan por ser indirectas, inciertas y limitadamente previsibles por hallarse insertas en
un contexto de suma complejidad. Es decir, cuando se trata de prever y evaluar los
impactos de acciones de politica, planeamiento o de programacion la incertidum-
bre es alta (Partidario, 2006).

Asi, lo que se torna esencial en EAE es, por un lado, contextualizar en una vi-
si6n y objetivos de futuro y, por otro, ayudar a reflexionar sobre las oportunidades y
consecuencias de las opciones, o direcciones, de desarrollo futuro, mas que analizar
en detalle los impactos, y las medidas de mitigacion, de propuestas de accion que
nunca podran llegar a concretarse (Partidario, 2006). Por ello es que se propone
que la EAE se separe radicalmente de los métodos y técnicas derivados de la EIA
por una razén metodolégica muy importante y que se resume en la imposibilidad
de identificar las incidencias ambientales de las PPP como impactos ambientales
(Jiliberto y Alvarez-Arena, 2000).

Qué debe analizar la evaluaciéon ambiental estratégica, si es que ya no debe
limitarse a las consecuencias ambientales de las decisiones? Si los posibles efectos
ambientales de las PPP no pueden constituir el objetivo de analisis, entonces lo
que debe constituir el centro de la reflexion y analisis ambiental es el proceso de
decision que da lugar a una PPP (Bina, 2003; Partidario 1999, Sheate et al., 2003;
Dalkmann et al., 2004; Partidario, 2004). Esta aproximacion, denominada EAE cen-
trada en la decision, constituye un modelo alternativo y novedoso que paulatinamente
ha ido concitando el interés cientifico, y que ha obligado a una reconceptualizacion
de la EAE de cara a generar un instrumento eficaz, confiable y orientado a apoyar
los procesos de toma de decision (cuadro 6). Se trata de un proceso analitico y de
evaluacion que busca influir en el proceso de concepcion y formulacion de las PPP,
mediante la integracion de objetivos y valores ambientales en un contexto de soste-
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nibilidad del desarrollo (Partidario, 1999; Sheate ¢t al., 2003; Dalkmann et al., 2004;
Partidario, 2004), y mediante una metodologia que adopta un enfoque integrado
de factores ambientales, econémicos y sociales para evaluar como pueden afectar
la sostenibilidad de las decisiones (Partidario, 2007).

CUADRO 6. EAE CENTRADA EN LA DECISION

Basicamente son tres los argumentos principales que soportan teéricamente la necesidad
de redireccionar la EAE hacia un proceso de evaluacion centrado en el proceso de decision
(Dalkmann et al., 2004; Caratti et al., 2004; Partidario 2004):

1. La experiencia en EAE ha demostrado la dificultad de identificar con claridad y, por ende,
evaluar los impactos/efectos/consecuencias ambientales de decisiones estratégicas.

2. En la EAE hay muchos aspectos que son ambientalmente relevantes y que van mas alla de
aquéllos considerados por los métodos de EIA. Por ejemplo, son ambientalmente relevantes, la
formulacion de objetivos de politica, la formulacion de alternativas, la gestion de informacion, las
definiciones de las demandas, la participacion publica, etcétera. Todos ellos, aspectos orientados
a otorgar mayor consistencia y calidad al proceso de decision.

3. La evaluacién ambiental de decisiones complejas es efectiva en la medida que es realizada ex
ante. Ello implica centrar la evaluaciéon ambiental no en los resultados de la decision sino en el

proceso. Esto implica cambiar el objeto de evaluacion.

Fuente: elaboracion propia.

En sintesis, esta nueva aproximacion propone un cambio en el enfoque de eva-
luacion de las PPP en relacion con el estado del arte de los enfoques metodologicos
utilizados hasta ahora. Se trata, entonces, de pasar desde una evaluacion centrada
en los impactos ambientales de la decision, a una aproximacion centrada en evaluar
la calidad y consistencia del proceso de decision (cuadro 7).

CUADRO 7. ASPECTOS CLAVES DE UNA EAE CENTRADA EN LA DECISION

Una evaluaciéon ambiental (EA) centrada Una EA centrada en la calidad y

Desde . .., A | consistencia de la decision
en los impactos de la decision
. . Una EA orientada a la descripcion
Desde Una EA orientada a la descripcion del A | del proceso de decision

resultado de la evaluacion

Una relacion entre Ia decision y
Una relaciéon entre la decision y una una EA multi-escala, iterativa,
Desde | EA puntual que no es necesariamente | A | dinamica y que es necesariamente
simbiotica simbidtica

Fuente: Caratti et al., 2004.

Actuar en EAE exige pensamiento estratégico en los procesos de decision y
en las organizaciones involucradas. Definir una vision, grandes objetivos, metas ¢
indicadores de monitoreo son ingredientes tipicos en enfoques estratégicos. Pero
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solamente si tienen la flexibilidad y la cultura estratégica de decision subyacente,
que permitan el rapido ajuste frente a alteraciones de contexto.

Como corolario del enfoque estratégico presentado en esta seccion, son presen-
tados en el cuadro 8, siete supuestos esenciales que fundamentan la metodologia de
base estratégica que se ha tratado de desarrollar para la EAE.

CUADRO 8. SIETE SUPUESTOS DE UN ENFOQUE ESTRATEGICO EN EAE

—

. Esclarecer los objetivos de una EAE y el contexto de evaluacion.
2. Mantener un horizonte de largo plazo y una perspectiva positiva, holistica e integrada.
3. Enfocar solamente factores estratégicos (preferencia 3<X<8) y trabajar con tendencias
(procesos).
4. Adoptar una actitud de facilitador de la decision, apoyando al responsable por la toma de
decisiones y estimulando decisiones sustentables.
. Informar con frecuencia sobre la decision de forma estratégica y pragmatica (ventanas criticas
de decision) con el proposito de auxiliar en la toma de decision.
6. Utilizar estrategias de comunicacion, considerar multiples perspectivas y actuar por medio de
una buena gobernabilidad.
7. Garantizar el seguimiento de las decisiones tomadas (monitoreo y revision sistematica de
objetivos).

Fuente: Partidario, 2006.

(&)

VI. CONSIDERACIONES GENERALES PARA LA APLICACION DE LA EAE

Es fundamental que la EAE acompafie desde un inicio el proceso de decision, ac-
tuando con flexibilidad metodologica segn el contexto politico-institucional en el
que se toman las decisiones. La interconexion entre la EAE y la planificacion es cru-
cial para el éxito de ambos procesos; para ello es necesario establecer los mecanismos
de coordinacién y de trabajo colaborativo entre los equipos. Esta interconexion debe
ser asegurada a través de ventanas de decision y reglas de gobernanza adoptadas
para permitir la integracion de los procesos.

En un inicio es necesario definir el alcance del proceso de EAE y establecer
especificamente los contenidos y criterios relevantes para la evaluacion. Para estos
efectos se requiere una perspectiva pragmatica, habida consideracién del crono-
grama, de los recursos disponibles, y el estado del conocimiento sobre los proble-
mas clave.

Del mismo modo, es importante definir los mecanismos de retroalimentacion
entre el proceso de decision y el proceso de EAE. Por lo general, la preparacion de
informes por etapas resulta ser un mecanismo util en la medida que su preparacion
sea el producto de un trabajo colaborativo entre ambos equipos. En este contexto,
la preparaciéon de un Informe Final no es sino la culminacién de un proceso incre-
mental e iterativo entre las actividades de planificacion y evaluacion, constituyendo
un documento util para la verificacion de calidad de la EAE.
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A continucacion se presenta una sintesis de los principios clave para la aplica-
ci6n de la EAE desde un enfoque estratégico:

1. Orientada a la sustentabilidad

La EAE apoya el proceso de decision facilitando la identificacion de opciones y
propuestas alternativas que integren las cuestiones ambientales en una perspectiva
amplia, incluyendo elementos biofisicos, sociales, institucionales y econémicos, y
creando condiciones favorables para el desarrollo.

2. Iniciarse tempranamente

La EAE debe acompanar el proceso de decision desde sus etapas mas iniciales,
actuando de manera proactiva en relacion con la formulacion de las propuestas de
desarrollo. Mientras mas “temprano” se inicie la EAE, mayores posibilidades hay
de incidir en la discusion asociada a la definicion de la vision y los objetivos estra-
tégicos, previo a que las opciones y/o alternativas de desarrollo sean formuladas y
mucho antes de la presentacion de propuestas.

3. Metodolégicamente flexible y adaptativa

La EAE debe actuar de manera flexible y adaptativa en relacion con el contex-
to politico-institucional y la cultura de decision en la cual se formulan e implemen-
tan las politicas y planes. La intencidn es evitar recetas de “modelo Gnico” para la
EAE. Sin una adecuada atencion a la flexibilidad y capacidad de adaptacion, difi-
cilmente la EAE podra tener el éxito deseado en su tarea de mejora de la decision.

4. Interconectada al proceso de decision

La EAE es una herramienta de apoyo al proceso de decision. Para que ello se
materialice debe acompaifiar continuamente la formulacion de politica y/o planifi-
cacion, desarrollandose un funcionamiento colaborativo entre los equipos. La crea-
cién de un didlogo permanente entre la EAE y el proceso de decision a lo largo del
ciclo de decision es un aspecto crucial y puede marcar una diferencia sustantiva en
cuanto a la influencia que puede ejercer la evaluacion.
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5. Aplicacion wnclusiva

La EAE se relaciona con cuestiones extremadamente complejas, en multiples
escalas de espacio y tiempo, envolviendo una variedad de agentes y consecuente-
mente, multiples perspectivas y expectativas. En este sentido, la EAE debe promo-
ver un dialogo abierto entre todos los actores que participan del proceso decision,
asegurando no solo la difusion de informacion sino la integracion de las multiples
perspectivas y saberes. Para ello, debe propiciar procesos participativos adecuados
a la complejidad de los problemas, a la dindmica del proceso de decision, y a la na-
turaleza de los agentes.

6. Trabajo focalizado

La EAE debe ser usada estratégicamente para analizar aquello que es relevante
para la decision y su contexto, entendiendo por “relevante” aquellas cuestiones que
son centrales para el proceso de decision. En consecuencia, el analisis estratégico
debe estar focalizado en los factores criticos para la decision, los que actiian como
las ventanas de observacion para centrar la atencion en el entorno estratégico y los
problemas de sustentabilidad que realmente importan en la evaluacion.

7. Visién sistémica

En la aplicacion de la EAE es imprescindible un enfoque sistémico e integrado.
La complejidad tanto de los sistemas naturales como sociales exige una perspecti-
va sistémica global, reconociendo que el comportamiento de un sistema puede ser
interpretado a partir del conocimiento de sus elementos constituyentes. En este
sentido, es clave para la EAE asegurar la especificidad en una perspectiva sistémica
en relacidon con las cuestiones ambientales, dentro de un marco de sustentabilidad.

8. Consideracion de la incertidumbre

Por lo general, la base de conocimiento disponible para la toma de decisiones
sobre los riesgos y oportunidades ambientales se caracteriza por una comprension
imperfecta de los sistemas complejos involucrados. En consecuencia, es esencial
que los planificadores y profesionales de la EAE consideren explicitamente la incer-
tidumbre y la dinamica de los problemas de decision con el fin de hacerles frente
mediante la formulacion de politicas y planes flexibles, que respondan a los cambios
en el tiempo y establezcan disposiciones para el aprendizaje continuo.
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9. Garantia del seguimiento de la decision

En el marco de la complejidad, dinamismo e incertidumbre propios de la pla-
nificaciéon e implementaciéon del desarrollo, el seguimiento de las decisiones ad-
quiere un papel crucial. Dicho seguimiento no significa necesariamente verificar
predicciones hechas durante la planificacion/evaluacion, sino seguir la estrategia y
detectar oportunamente cambios tanto en su implementacién como en el contexto
(politico-institucional, valores, prioridades, etcétera). La deteccion temprana de di-
chos cambios permite reaccionar rapidamente, dando asi continuidad al papel fa-
cilitador de la EAE. Asi, el seguimiento se basa no sélo en el analisis de indicadores
ambientales y de sustentabilidad, sino también en la revision de la gobernanza y del
curso que toman los procesos de desarrollo.

Junto con los principios sefialados, es importante asegurar una serie de condi-
clones institucionales que pueden contribuir a un buen desempeno de la EAE. A
continuaciéon una sintesis:

a) Dusponer de objetivos validados de ambiente y sustentabilidad para el sector. La dispo-
nibilidad de un marco de objetivos de ambiente y sustentabilidad para el sector re-
sulta fundamental para el desarrollo de la EAE, ya que proporciona una referencia
tanto para la planificaciéon como para la evaluacion de las opciones estratégicas du-
rante la EAE. Los objetivos deben ser coherentes con la politica ambiental, a nivel
nacional e internacional y son una referencia para el sector ya que su aplicacion
concreta se hace de acuerdo a las condiciones particulares de contexto.

b) Asegurar el apoyo de los tomadores de decision. La EAE es un instrumento con una
dimension politico-institucional compleja, cuya correcta utilizaciéon no depende de
habilidades exclusivamente técnicas ya que trabaja directamente con los objetivos
de politica centrales de una institucion. Por esta razon es imprescindible que los to-
madores de decision responsables de la planificacion comprendan el alcance y den
su apoyo al proceso de EAE, facilitando las condiciones politicas ¢ institucionales
para su éxito. Sin el apoyo de los tomadores de decision, la EAE puede resultar en
un ejercicio banal.

c) Disponer de capacidades de gestion y coordinacion. El éxito de la EAE dependera no
solo de que se encuentre disponible un procedimiento y una metodologia apropia-
da, sino de que se hayan creado las condiciones materiales, técnicas y financieras
que faciliten una buena practica. Dichas condiciones dicen relacion con aspectos
como: disponer de informacion calificada, capacitar al personal evaluador y plani-
ficador de la decision, asegurar el correcto seguimiento de los resultados y recomen-
daciones, y disponer de recursos financieros y operativos para la aplicacion.

d) Disponer de mecanismos de colaboracion interinstitucional. La aplicacion de la EAE
requiere la participacion de diversas instituciones publicas relacionadas directa e
indirectamente con el objeto de evaluacion. Esto exige niveles apropiados de comu-
nicacion entre todos los agentes involucrados en el proceso, incluyendo los tomado-
res de decision. La adecuada comunicacion entre los agentes debe ser la base para
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desarrollar un trabajo colaborativo entre las instituciones. Para estos efectos, el res-
ponsable de la EAE cumple un rol articulador sobre la base de aspectos clave, tales
como: utilizar el lenguaje del planificador en vez de pretender que sea éste quien se
adapte al lenguaje de la EAE; asegurar una comunicacion permanente con los otros
agentes (a través de una comunicacion fluida y exenta de tecnicismos), y fomentar
la comunicaciéon con quien pueda dudar de la eficacia de una EAE, teniendo una
actitud abierta y receptiva.

e) Dusponer de mecanismos para la gestion de la informacién. El tipo de informacion
que se usa en EAE es muy diferente al que se utiliza en la evaluaciéon de impacto
ambiental de proyectos. Esto exige la generacion de mecanismos que aseguren la
produccién y sistematizacion de informaciéon en un nivel de agregacion y escala
adecuado para tomar decisiones estratégicas. Para estos efectos, la coordinacion
interinstitucional resulta clave para compartir informacion sectorial y detectar con-
juntamente los vacios que puedan incidir en el nivel de incertidumbre con que

trabaja la EAE.

VII. CONCLUSIONES

El impulso dado a la necesidad de desarrollar y aplicar la EAE, al inicio de la década
de los noventa estuvo estrechamente vinculado a la evolucion de la agenda inter-
nacional en materia de politicas ambientales, la cual buscaba fortalecer la integra-
ci6én de las preocupaciones ambientales en la planificacion del desarrollo. En sintests,
la EAE se desarrollé porque la sociedad necesitaba instrumentos que permitieran la
inclusion de las cuestiones ambientales en la planificacion. Desde entonces, la EAE se
ha ido consolidando como un instrumento (de apoyo a la decision) que se desarrolla
en la forma de un proceso, y que se aplica a decisiones de naturaleza estratégica,
normalmente asociadas a la formulacion de politicas, planes y programas.

Un enfoque estratégico en la aplicacion de este instrumento enfatiza en la inte-
gracion de criterios y objetivos de sustentabilidad durante los procesos de decision,
en lugar de un procedimiento de evaluacion de sus impactos ambientales. Lo esen-
cial en EAE es ayudar a crear mejores estrategias y objetivos de desarrollo, contex-
tualizando en una vision y objetivos de futuro, y reflexionando sobre las oportuni-
dades y riesgos de distintas opciones de desarrollo.

La EAE contribuye a la conservacién ambiental y al desarrollo sostenible, pues
aporta una vision ambiental amplia y contribuye a identificar la mejor opcién am-
biental practicable, constituyéndose ademas en una alerta temprana de efectos acu-
mulativos y cambios a gran escala. Facilita, ademas, la generaciéon de una cadena
de acciones ambientalmente orientadas, y contribuye una formulacion de politicas
y planificacion integradas.

Asimismo, la EAE tiene el potencial de fortalecer y facilitar la EIA de proyec-
tos debido a que: 1) identifica el alcance de impactos potenciales y requerimientos
de informacion; 2) depura los aspectos estratégicos y asuntos relacionados con la
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justificacién de la propuesta de desarrollo, y 3) reduce el esfuerzo necesario para
realizar evaluaciones individuales.

Conviene tener presente que la EAE no sustituye las herramientas tradiciona-
les de evaluacion de impacto de los proyectos; por el contrario, amplia y comple-
menta este tipo de evaluaciones. Es decir, por una parte, incrementa la profundidad
estratégica de los analisis ambientales, integrando esta dimension con los aspectos
sociales y econémicos y, por otra, crea un marco sobre el cual puede actuar de
manera mas cficiente la gestion de los impactos a nivel de proyectos. Se trata, en
definitiva, de una forma distinta y mas flexible de evaluar preventivamente inten-
ciones de desarrollo futuro, y asi influenciarlas y mejorarlas en su concretizacién en
propuestas y proyectos de desarrollo.

La EAE puede ser utilizada en un amplio espectro de decisiones estratégicas.
Por ¢jemplo, a nivel de politicas, la EAE evalta las implicancias ambientales que
se relacionan con la definiciéon de los objetivos de desarrollo, o de un modelo terri-
torial fisico pretendido, o de un modelo econémico y social con objetivos y metas
sustentables, o con una vision de largo plazo, o con opciones de desarrollo para al-
canzar esos mismos objetivos y metas. A nivel de planes y programas, la EAE podra
orientarse a acciones concretas de desarrollo que se presenten como soluciones de
planeamiento o acciones programaticas de inversion. Este enfoque permite que la
EAE asegure la integracion de consideraciones ambientales, y sus vinculos con los
aspectos sociales y econémicos en los procesos de planeamiento, de programacion
y de elaboracion de politicas. Es importante que se evaliien y comparen opciones
alternativas de desarrollo mientras ellas todavia se encuentren en discusion.

Finalmente, desde el punto de vista procedimental, es crucial que la EAE
acompaiie los procesos de decision, actuando con flexibilidad metodologica segin
el contexto politico-institucional en que se toman las decisiones. Para ello es necesa-
rio ajustar el alcance del proceso de EAE y definir especificamente los contenidos y
criterios relevantes para la evaluacion. En este sentido, se requiere una perspectiva
pragmatica sobre el alcance que puede ser logrado, habida consideracion del cro-
nograma, los recursos disponibles y el conocimiento existente sobre los problemas
clave.
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