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1. Introduccién

La Evaluacion Ambiental Estratégica (EAE) se puede entender como
un concepto relativamente sencillo. Consiste en aplicar los principios de la
Evaluacion de Impacto Ambiental (EIA) a politicas gubernamentales (am-
bientales y no ambientales), planes (sectoriales y territoriales) y programa
de accidn, en gecucion o propuestos. En realidad, el concepto, tal como se
formulay aplica actualmente, abarca una amplia gama de definiciones con-
ceptuales, lo cual a veces conduce a confusiones y ambigledades. Gran
parte de esta confusion surge porgue los diferentes paises y organizaciones
han creado su propia nomenclatura 'y definiciones conceptual es respecto de
como deben ser evaluadas las actividades que se sitdan por sobre € nivel
de proyectos de inversién individuales, sean publicos y privados. Por lo
tanto, hoy abundan en la literatura términos tales como eval uacion de politi-
cas, evaluacion de toda un area, evaluacién ambiental regional, evauacion
ambiental sectorial. En esta presentacion se usara el término amplio Evalua
cion Ambiental Estratégica (EAE) para considerala ampliagamadetiposy
enfoques que hoy imperan. Asimismo, cabe destacar que € concepto de
EAE también se asocia actualmente con la creacién de la Agenda Local 21,
esto es, los planes nacionales de desarrollo sustentable, indicadores de
sustentabilidad y otros métodos que se han adoptado para implementar la
Agenda Ambiental derivada de la Cumbre Ambiental efectuada en Rio de
Janeiro en 1992.

2. Evolucion dela Evaluacion Ambiental Estratégica (EAE)

LaEIA de proyectos de inversién individuales lleva muchos afios de
existencia tanto en paises desarrollados como en una cantidad creciente de
paises en vias de desarrollo. La EAE, en cambio, ha tenido un crecimiento
menos rapido, pero la presion para su aplicacién es cada vez mayor. Son
muchas las razones de esta presiéon. Primero, actualmente se reconoce que
la EIA de proyectos de inversién, por si sola, no es suficiente como meca
nismo de gestién ambiental, pues a menudo no se consideran alternativas,
ya sea de lugar o de proceso, no se aborda €l carécter dindmico de las
interacciones entre medio ambiente y desarrollo, y se descuidan los impac-
tos acumulativos. Segundo, muchas personas admiten hoy que los planes
de uso del territorio y los planes sectoriales son déhiles, ya que no toman
en cuenta las limitaciones ambientales. Tercero, muchos organismos inter-
nacionales y especialmente el Banco Mundial, presionan para que se intro-



BRIAN D. CLARK 3

duzcan mecanismos destinados a garantizar préacticas productivas y de de-
sarrollo mas sustentables, y se cree que la EAE es una de las herramientas
mas poderosas paralograrlo (Russell 1995).

Lahistoriade laEAE se remontaalaprimera Acta Nacional de Politi-
caAmbiental (National Environmental Policy Act, NEPA) de Estados Uni-
dos en 1969, la cual exigio que se hicieran informes sobre las consecuencias
ambiental es de acciones federales o de actividades que reguirieran permisos
0 autorizaciones federales. NEPA encauzd el desarrollo inicial de procedi-
mientos de EIA en proyecto individuales, y si bien en Estados Unidos se
incluian politicas, planes y programas dentro de tales procedimientos, la
mayoria de las evaluaciones se concentraban sélo en proyectos individua-
les de desarrollo. Sin embargo, se han efectuado EAES para proyectos de
ley como el Fuel Use Act, de 1978, y para programas de administracion
como, por gemplo, para e control de maleza en parques nacionales. Una
razon del éxito d la EAE en Estados Unidos fue la creacién de procedimien-
tos comunes para evaluaciones estratégicas y a nivel de proyectos indivi-
duales de inversion.

En la Unidn Europes, € desarrollo de la EIA hatenido lugar en un
largo periodo, mediante las Directrices del Consgjo Europeo (85/337/EEC). El
proceso inicial discurria sobre la base de incorporar evaluaciones ambienta-
les en todos los niveles de “toma de decisiones’, pero debido a la oposi-
cién politica de varios Estados miembros se acordé que la implementacion
se efectuaria en un proceso de dos etapas, limitandolo en un comienzo a
proyectos de inversion individuales, pero con la posibilidad de extenderlo a
niveles estratégicos en una fecha posterior. Desde la puesta en marcha de la
Directiva 85/337, la Comisién Europea ha publicado diversos proyectos de
Directrices paralaintroduccion dela EAE, lamés reciente de las cuales salio
aluz en octubre de 1995. Algunos Estados miembros ya han establecido su
propia legislacién a este respecto. Los Paises Bajosy Alemania, por gjem-
plo, exigen evaluaciones ambientales para algunos planes sectoriales y de
desarrollo, tales como planes para el agua potable o eliminacién de resi-
duos, y € Reino Unido realiza evaluaciones ambientales de planes de uso
deterritoriosy de politicas.

Fuera de la Unién Europea también se ha progresado en la divulga-
cién de la EAE. Nueva Zelandia ha introducido nuevas disposiciones en la
Ley de Mango de Recursos de 1991, la cual formula una estrategia nacional
de desarrollo sustentable. Esta ley exige que las autoridades locales efec-
tlen ElAs de planes relativos a manejo de recursos.
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3. Principiosdela EAE: Un marco general

La EAE hasido definida por Therivel et al. (1994) como el proceso
formalizado, sistemético y global para evaluar los impactos ambientales de
una politica, plan o programa, asi como sus alternativas, incluida la prepara-
cion de un informe escrito sobre los resultados de esa evaluacion y € uso
de los mismos para la adopcion de decisiones plblicas respecto de las
cuales se debe rendir cuenta. Los procesos de EAE y EIA con basicamente
similares. Sin embargo, 1os problemas politicos y las dificultades practicas
de realizar evaluaciones a un nivel estratégico son mdltiples y variados y
esto es lo que ha llevado a una falta de compromiso para implementar la
EAE. Un proceso tipico de EAE tiene las siguientes etapas.

Vision preliminar (screening)

Es el proceso para decidir s se requiere 0 no de una EAE. Hay
diversos métodos: es posible hacer una lista de los planes y programas que
requieren este tipo de evaluacion, o la decisién se puede basar en la exten-
sion o tipo de areas afectadas. Puesto que € desarrollo de politicas suele
ser progresivo, muchas veces resulta dificil definir cuando puede tener efec-
tos ambiental es significativos una nueva politica o un cambio a una politica
yaestablecida. Sin embargo, €l objetivo primordial tanto de la EAE como de
la EIA es que las evaluaciones se lleven a cabo sdlo si es probable que
ocurran impactos ambiental es significativos.

Focalizacion (scoping)

Eslaidentificacion de los problemasy alternativas claves que deben
ser abordados en la evaluacién. Si bien la consideracion de aternativa a
menudo es un componente menor delaEIA, enlaEAE gran parte del trabgjo
se concentraen laviabilidad ambiental de las aternativas, de manera que la
decision respecto de cuales deben ser incluidas en la evaluacion es critica.

Informacioén basica

Es la recopilacion de informacién para describir € medio ambiente
existente (linea de base), que permite predecir los cambios que surgirian si
se implementa |la propuesta. Probablemente los datos recopilados cubriran
un area geogréfica ampliay seran de caracter general, indicaran las tenden-
cias de los componentes ambientales a través de espacio y tiempo y enfati-
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zaran especialmente los datos sobre lugares sensibles o importantes. Al
igual que en una EIA de un proyecto individual, la recopilacion de datos se
debe concentrar en parametros claves.

Prediccion de impactos ambientales

Donde sea posible, esta prediccién debe ser cuantitativa, pero en la
mayoria de los casos se hacen predicciones cudlitativas. Siempre se debe
incluir una indicacién de la magnitud de los impactos ambientales y de su
forma, pero como se tiende a no abordar los impactos acumulativos en una
EIA, ellos son especialmente importantes en la EAE.

Evaluacién de impactos ambientales

Esto es algo mas dificil derealizar en laEAE, ya que las predicciones
de impactos a menudo son imprecisas y generales. Muchas veces no hay
normas preestabl ecidas que permitan comparar la admisibilidad o inadmisi-
bilidad del impacto. De manera que los intentos para evaluar |os impactos
implican, generalmente, la atribucién de resultados a elementos cudlitativos,
tales como significacion alta, media o baja. Actualmente, sin embargo, se
intenta incorporar normas 0 estandares ambientales internacionales para
efectuar tales comparaciones.

Informe

Esta etapa est4 destinada a proveer de informacion tanto a la perso-
na responsable de adoptar |as decisiones como ala ciudadania. Las conclu-
siones de una EAE pueden ser menos importantes que en una EIA, ya que
los beneficios del proceso de evaluacion pueden darse a medida que se
altera y adapta la politica o plan, y a medida que se recopila y utiliza la
informacion ambiental. De este modo, la presentacién del informe propia-
mente tal puede no ser una parte critica de |a determinacion de politicas o
planes, ya que probablemente ladecision final tendra que ver con la acepta
bilidad de la propuesta definitiva mas que con una comparacion de las
alternativas incluidas al comienzo del proceso.

Revision

Se debe hacer unarevision independiente de la EAE para darle credi-
bilidad frente a publico, asi como para analizar si la evaluacién posee un
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nivel técnicamente aceptable. Sin embargo, esta etapa causa importantes
problemas, ya que muchas veces los proponentes de una politica o plan
creen ser la Unica autoridad competente para revisarlo.

Monitoreo

Si se aplica una politica o plan, se debe llevar a cabo un monitoreo
paraidentificar la naturaleza, extension y aceptabilidad de todos los impac-
tos ambientales que se han diagnosticado.

4. Diferenciasde procedimiento entrela EIA y laEAE

Las diferencias de procedimiento entre laEAE y la EIA surgen desde
el mismo instante en que se integran en el proceso de planificacion y adop-
cion de decisiones. Lee y Walsh (1992) han identificado cinco temas claves
gue se deben considerar.

- Confidencialidad: Los contenidos preliminares de ciertas politicas
(tales como detalles de propuestas de presupuesto del gobierno cen-
tral), planes y programas pueden ser considerados demasiado cru-
ciales como para ser publicados para consulta piblica antes de ser
aprobados. Al igual que en el caso de una EIA, esto se puede mane-
jar eximiendo de la etapa de consulta a aquellos aspectos donde la
confidencialidad justifique dicha estrategia.

- Temas constitucionales. Algunas acciones (tales como decisiones
de politica de ato nivel) son aprobadas por gabinetes nacionales
gue actlan en condiciones de responsabilidad ministerial colectiva.
Si éstas estuvieran sujetas a procedimientos legales de EAE, las de-
cisiones del gabinete podrian ser objeto de acciones legales en los
tribunales. En Canada, esto se ha solucionado mediante laincorpora
¢ion de un procedimiento de evaluacion ambiental dentro de los pro-
cedimientos de adopcion de decisiones del gabinete federal.

- Deficiencias de procedimientos. Para ser completamente eficaz, se
debe integrar la EAE alos puntos claves de procedimientos ya esta-
blecidos para la adopcion de decisiones de politicas, planes y pro-
gramas. Estos procedimientos deben cumplir con los requisitos de la
EAE en lo que atafie a la entrega de documentacién por parte del
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proponente, asi como en lo concerniente a la forma de consultay a
uso de esta informacion en la adopcion de decisiones.

En un sistema de evaluacién ambiental por niveles hay bastante fle-
xibilidad para seleccionar las etapas del proceso de planificacion en
las que se llevaran a cabo las evaluaciones. La existencia de procedi-
mientos de planificacion adecuados a los cuales se pueden integrar
las evaluaciones, es uno de los factores para hacer esa seleccion.

- Relacion proponente-autoridad competente. En muchos casos €l
proponente y la autoridad competente pueden ser la misma organiza-
cion, es decir, la que aprueba o autoriza la politica, € plan o progra-
ma evaluado. Una manera de salvaguardar la objetividad y calidad
del proceso de EIA, en una situacion asi, puede ser someter laEAE a
la revision de una autoridad o comision ambiental independiente,
como ocurre en los Paises Bgjos.

- Restriccién de competencias. Algunos departamentos de gobierno
se pueden oponer ala EAE por considerarla una intromision en sus
areas de competencia. Si bien €l propdsito de laEAE (al igua que €
de la EIA) no es cambiar las responsabilidades de las autoridades
competentes, no cabe duda de que la introduccion de la EAE, espe-
ciamente a nivel nacional de decisiones, es un tema muy delicado.
Demostrar que los factores ambientales han sido debidamente consi-
derados representa un verdadero desafio para los gobiernos y, en
particular, para los servicios publicos con responsabilidades concer-
nientes a desarrollo econémico.

Es evidente que si bien los métodos de evaluacion paralaEAE Y la
EIA son similares en términos generales, hay diferencias en la escala y
oportunidad del estudio, asi como en el grado de detalle que se requiere.
Los métodos de la EIA para focalizacion, identificacion y prediccién de
impactos pueden adaptarse para ser usados en la EAE, y también es posible
usar metodol ogias de andlisis de paliticas y estudios de planificacion. Estas
diferencias son las siguientes:

Diferencias de escala

La escala de una EAE tiende a ser mucho mas grande que la de una
EIA porque:
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- la medida propuesta comprende varias actividades diferentes y no
un proyecto Unico;

- la gama de aternativas que se puede considerar es méas amplia (por
gemplo, lugares, tecnologias y modelos de uso de territorios alterna-
tivos);

- el érea sobre la cual se lleva a cabo la evaluacidn es mas extensa,
porque es probable que los impactos sean mas difusos geografica-
mente;

- la gama de impactos ambientales por evaluar puede ser mayor (por
gemplo, algunos impactos del uso de recursos —uso de aguay com-
bustible— pueden ser significativos a nivel de planificacion estratégi-
capero no anivel de evaluacién de proyecto).

Diferencias de oportunidad

El intervalo de tiempo que media entre la planificacion y la aproba-
cién de una accién o medida, por un lado, y laimplementacion de |as activi-
dades especificas que dan origen a impactos ambientales, por otro, es ma-
yor en laEAE que en laEIA. Esto puede incidir en una mayor incertidumbre
en cuanto a las predicciones de impactos en e caso de la EAE, ya que se
sabe menos sobre ladecision final, pues ésta también puede variar a medida
que pasa através del proceso de planificacion.

Diferencias de grado de detalle y nivel de exactitud de lainformacion

El grado de detalle y e nivel de exactitud de la informacion que se
necesita a nivel de toma de decisiones de politicas, planes o programas
suele ser menor que el que se requiere para evaluar y adoptar decisiones a
nivel de un proyecto individual.

Diferencias de tiempo disponible
El tiempo disponible para reunir y analizar informacion para una EAE,
salvo en el caso de agunas decisiones de politicas, es mayor que para una
EIA.
5.ModdosparalaEAE
Como habra quedado claro de lo expuesto hasta ahora, lagamay €

alcance de la EAE son muy amplios. Generalizando, pareciera haber cuatro
model os de EAE (Comision Countryside 1994).
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Estos model os pueden ser identificados como:

1 Evaluacion ambiental estratégica completa: un enfoque sistematico,
desarrollado a partir de los procedimientos y metodologia aplicados
alaevauacion ambiental de proyectos;

2 “Apreciacion” o “evaluacion” ambiental;
3 Evaluacion de politicas con las técnicas de andlisis costo-beneficio;
4 EAE “progresiva’, que implicala aplicacion de la EIA de proyectos

en un contexto mas amplio.
Evaluacién ambiental estratégica completa

La metodologia para la evaluacion ambiental estratégica completa
esté estrechamente relacionada con la usada para la EIA de proyectos. La
EIA y la EIA tienen los mismos objetivos y contienen etapas y tareas de
evaluacién similares. Por consiguiente, la EAE completa puede ser conside-
rada como “é proceso formalizado, sistematico y global para evaluar el
impacto ambiental de una politica, plan o programay sus alternativas, in-
cluida la preparacion de un informe escrito sobre los resultados de esa
evaluacion y el uso de los resultados en € proceso de toma de decisiones
de autoridades politicamente responsables’.

Por lo tanto, la EAE y la EIA de proyectos se complementan en un
sistema de evaluacion por niveles. Las EAEs se llevan a cabo a nivel de
politica, plan o programa, con anterioridad a las ElIAs de proyectos a las
cuales dan origen. Las evaluaciones realizadas en las diferentes etapas del
proceso de planificacion deben ser coherentes entre si, pero la metodologia
y nivel de detalle con que se evallian los impactos ambientales seran dife-
rentes a medida que las politicas generales se traducen en programas y
proyectos especificos.

Las paliticas, planes y programas solo deben estar sujetos ala EAE
en aguellos casos en que los impactos ambientales a |os cuales da origen
no pueden ser evaluados en forma més satisfactoria en etapas previas o
posteriores del proceso de planificacion.

Apreciacién/evaluacion ambiental

Los términos “apreciacién ambiental” o “evaluacion ambiental” a
menudo han sido reemplazados por “evaluacion estratégica’ por razones
politicas. Este es un intento para desviar la atencion de los funcionarios de
gobierno o del publico de los exigentes requisitos de una EAE completa
modelada segln el método de EIA de proyectos.
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Una apreciacion o evaluacion ambiental se diferencia de una EAE
completa en que aquélla:

- esmenos formalizaday sistemética,

- considera una gama limitada de efectos,

- podria no requerir un informe escrita,

- podriaexigir solo un proceso de consultalimitadaal pdblico.

La apreciacién o evaluacién ambiental de una politica, plan o progra-
ma puede ser adosada como una idea adicional al proceso de formulacién
de la palitica, y puede no tener influencia alguna en los aspectos sustanti-
vos de esa politica.

Evaluacion de politicas basada en andlisis de costo-beneficio

La evauacion de politicas se diferencia de la evaluacion ambiental
especifica en que todos los posibles impactos de una politica —econdémicos,
sociales y ambientales— se analizan juntos, con el propdsito de seleccionar
la opcion de politica que minimice los “costos’ globales y maximice los
“beneficios’” de la accion gubernamental. Una caracteristica esencia del
analisis costo-beneficio es el método cuantitativo para evaluar opciones, €l
cual requiere la valoracién de bienes y costos ambientales que no entran al
mercado. A diferencia de la EAE completa, la evaluacion de politicas mu-
chas veces no involucra participacion publica, ni la necesidad de publicar
un informe escrito.

EAE progresiva

La EAE progresiva representa un desarrollo menor de laEIA de pro-
yectos, considerando a estos Ultimos en un contexto mas amplio y tomando
mas en cuenta las alternativas para el proyecto. Con este enfoque sdlo se
requiere modificar levemente los métodos'y procesos utilizados en laEIA de
proyectos. Aunque sus objetivos son limitados, € atractivo del enfoque
progresivo reside en que busca evaluar, “de abajo hacia arriba’, a partir de
précticas ya establecidas y, por lo tanto, puede ser més aceptable que otros
enfoques “de arriba hacia abajo” que son més estratégicos.
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6. Aplicacion de EAE adiferentesescalas.
Evaluacién depaliticas

Uno de los ambitos mas dificiles en que se deberiaaplicar laEAE, y
gue rara vez se hace, es e de las politicas. A continuacién se andiza €l
documento publicado por e gobierno britanico que exige que todas las
politicas que se formulen sean sometidas a una evaluacién de sus conse-
cuencias ambientales.

El documento, denominado Evaluacion de politicas y medio am-
biente (Policy Appraisal and the Environment, PAE), fue publicado por €
Departamento del Medio Ambiente en septiembre de 1991. Su objetivo es
obligar alos responsables de formular politicas, en diversos departamentos
del gobierno central, a incorporar los asuntos ambientales a proceso de
formulacion de politicas. EI documento se ocupa de la aplicacién del andlisis
de costo-beneficio (ACB) a politicas con efectos ambientales significativos.
La base de la metodol ogia contemplada tuvo su origen en € Ministerio de
Hacienda de Gran Bretafia (HM Treasury). La guia representa el primer in-
tento realizado por el gobierno del Reino Unido para considerar las conse-
cuencias ambiental es de sus decisiones sobre politicas. El compromiso pro-
viene del informe oficial sobre el medio ambiente emitido por €l gobierno.
Nuestro patrimonio comin (Our Common Inheritance), 1990. El documen-
to propone “un método sistemético para el tratamiento de temas ambienta-
les dentro del andlisis de politicas, como un paso hacia la integracion com-
pleta de los asuntos ambientales con otras &reas de las politicas’. La
evaluacion es considerada como el proceso de identificar, cuantificar, medir,
sopesar e informar sobre los costos y beneficios de las medidas que se
proponen para implementar una politica. La evaluacion se diferencia de la
EIA convencional debido ala necesidad de cuantificar y considerar, simul-
taneamente, elementos social es, econémicosy ambientales.

El documento Evaluacion de politicas y medio ambiente (PAE) re-
comienda que las consecuencias ambientales sean consideradas durante el
desarrollo de las paliticasy anivel de planesy programas. La guia reconoce
gue es necesario analizar los efectos ambientales a nivel de “politicas’ para
garantizar que los efectos acumulativos y globales sean considerados. Sin
embargo, la guia también acepta que no todos los impactos ambientales
pueden ser considerados a nivel de “politicas’, ya que podrian no ser evi-
dentes hasta que se hayan identificado programas o proyectos mas especi-
ficos. Por lo tanto, propone un procedimiento paso a paso (véanse cuadros
1ly?2).
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CUADRON°1. PASOSEN LA EVALUACION DEPOLITICASAMBIENTALES

Resumir el tema de la politica: buscar asesoria experta para aumen-
tar los conocimientos propios seglin sea hecesario.

Hacer una lista de objetivos. asignarles prioridades e identificar las
incompatibilidades y ventajas comparativas entre ellos.

Identificar las limitaciones: indicar cuan restrictivas son y si se
puede esperar que cambien con el tiempo o se pueden negociar.

Especificar las opciones. buscar una amplia gama de opciones, in-
cluidas las opciones de no hacer nada o de hacer el minimo; seguir
examinando nuevas opciones a medida que la politica se desarrolla

Identificar los costos y beneficios. incluidos los impactos ambienta-
les; no pasar por alto probables costos o beneficios simplemente
porgue no son faciles de cuantificar.

Sopesar |os costos y beneficios: concentrdndose en aquellos impac-
tos que son fundamental es para la decision final.

Probar la sensibilidad de las opciones a posibles cambios en las
condiciones, o a uso de supuestos diferentes.

Sugerir la opcion preferida, si la hay, identificando los principales
factores que influyen en la eleccién.

Establecer el monitoreo necesario, de manera que los efectos de la
politica puedan ser observados, e identificar si se necesita un nuevo
andlisisanivel de proyecto.

Evaluar la politica en una etapa posterior, y usar la evaluacion
parailustrar las decisiones que se adopten en €l futuro.

El Departamento de Medio Ambiente (DoE) admite que € proceso de
evaluacién sefidlado tiene varias limitaciones. Por gjemplo, no se discuten
los efectos distributivos, donde los costos gravan a un grupo determinado
de personas y benefician a otro. En € documento PAE no se propone una
metodologia para examinar estos problemas, ni formas para compensar a
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aquellos que pagan los costos. El PAE ha generado un agitado debate entre
ONGs (organizaciones no gubernamentales) ambientales y organismos de
gobierno, pero no hay indicio de que la guia haya sido usada regularmente
por los departamentos del gobierno central. La respuesta a este documento,
tanto de parte de los departamentos de gobierno como de otros entes inte-
resados, ilustra algunos de los problemas que enfrenta el desarrollo de un
enfoque de la EAE.

CUADRON°2: PROCESOPARA LA EVALUACION DEPOLITICAS

Snles Haywn Jaaodon (FEspasble Hy JFspasble

implicandies fiegoio Sés unpodaior limitadones lavaoradion
anbigtdes perad gropiach mgoamato?  edanes? eondmice? Adtn
importendia medo enladapa

paralapolitica? arbiente? deproyedto?

precautoio

Gaatizaqe

procedimiertos
deevdueddn

N S Reisx
propuestasen
onoordkndes

g Ardiss
oodobendido
edtivided

[ S Ardiss

N — odobedido
evduedicn
deriegys

Pondaadidny
L dwisin
S Revisx

PropUestzsen
conoadanda

N Sonredmente
imdevantes
losimpedos?

N

En general las ONGs ambientales aprobaron la publicacion del docu-
mento PAE debido a compromiso del gobierno en cuanto a integrar los
asuntos ambientales a las otras &reas de las politicas. Sin embargo, la guia
ha sido criticada por no cuantificar los efectos ambientales y porque no hay
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un requisito que exija incorporar objetivos de sustentabilidad. Asi, se pue-
den identificar tres criticas importantes:

0] Transparencia

El PAE recomienda un procedimiento para mejorar la transparencia
en la adopcién de decisiones concernientes a desarrollo e implementacion
de politicas. Sin embargo, no se sefiala cudles politicas han sido sometidas
al proceso de evaluacion ambiental. El gobierno britanico admite que el PAE
no ha sido aplicado y que hasta ahora no existe la obligacién de que los
proyectos de ley del gobierno vayan acompariados de una declaracion so-
bre su impacto en & medio ambiente.

(i)  Andlisisde costo-beneficio (ACB)

El PAE propone un procedimiento de andlisis de costo-beneficio
para cuantificar los impactos de las politicas. La critica se ha concentrado
en este intento de asignar val ores monetarios a medio ambiente. En la prac-
tica, existen muchos ejemplos donde el ACB ha permitido que se sobreval o-
ren algunos beneficios econdmicos y se subvaloren los costos ambientales.
Por giemplo, en el caso del transporte, las técnicas de andlisis de costo-
beneficio han tendido a sobrevalorar el ahorro de tiempo y a subvalorar €l
dafio ambiental. Ademas, se utilizan diferentes técnicas de evaluacion de
inversiones en carretera y en transporte publico, las que se han traducido
en una propension a construir carreteras.

(i)  Desarrollo sustentable

Otra critica d PAE ha sido su incapacidad para vincularse con la
implementacién del desarrollo sustentable. Se ha argumentado que todo
proceso de evaluacion debe ser €l proceso para seleccionar entre opciones
de paliticas destinadas a cumplir objetivos ambientales, afin de lograr for-
mas mas sustentables de desarrollo.

Es evidente que la metodol ogia propuesta en €l PAE vy las dificulta-
des inherentes a la cuantificacion de los impactos ambientales han disuadi-
do alos departamentos de gobierno de emprender evaluaciones ambienta-
les estratégicas.
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7. EAE: Planificacion de uso deterritoriosy gestion derecur sos*
8. EAE: Iniciativasactualesy direccionesfuturas

En los Ultimos afios se han tomado varias iniciativas importantes a
fin de extender la gamay acance de la EAE. Estas se analizan a continua-
cién con € objeto deilustrar €l posible alcance y la ampliagama de posibili-
dades que hoy incluye el concepto de EAE.

Actualmente, los primeros tres métodos, es decir, las evaluaciones
regionales, las acumulativas y las sectoriales, se utilizan en varios paises,
con el Banco Mundial como principal catalizador para su puesta en marcha.
Los otros métodos, es decir, las privatizaciones, los gjustes estructurales y
los presupuestos y tratados, aln se investigan y son mas bien especulati-
VoS a estas aturas.

8.1 Evaluacion Ambiental Regional (EAR)

La Evaluacién Ambiental Regional es el proceso que determina las
implicancias regionales, acumulativas, ambientales y sociales de desarrollos
multisectoriales dentro de un area geogréfica definida, durante un cierto
periodo. Si se planifican diversas obras de infraestructura para una regién
determinada, entonces se aconseja gjecutar una EAR. Incluso si se prevé
gue en esa region se materializara en el futuro cercano sdlo una de las
obras. Muchas veces las EARs se realizan cuando se planifica un lugar
“nuevo” para un tipo de desarrollo diferente de los realizados hasta la fe-
cha, tal como €& primer loteo industrial, o la primera autopista en un area
rural “no intervenida’. Generalmente, |as autoridades de planificacion pro-
vincia también efectian EARs cuando la regién que administran comienzaa
experimentar muchos desarrollos de proyectos, de manera que pasa a ser
una preocupacion dénde se materiaizara el préximo desarrollo de proyec-
tos.

8.2 Evaluacién Ambientd Acumulativa (EAA)
La Evaluacion Ambiental Acumulativa es € proceso que consiste

en evaluar los impactos acumulativos de un proyecto propuesto, que se
suma a desarrollos ya establecidos en un &rea y a los impactos de los

* Desarrollo este tema en un trabajo especial que se publicara proximamente en
revista Estudios Publicos.
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proyectos previsibles en la misma érea, ya sea que € proyecto actual los
haga més probables o no. Muchas veces la EAA acumulativa y la EAR
coinciden en parte. La diferencia es més bien de enfogue: una EAR se
concentra en una regién geografica especifica, aunque incluye desarrollos
pasados, presentes y futuros, con énfasis en la asignacion de los recursos
entre usos que compiten entre si. La EAA se concentra en larelacion sinér-
gica entre impactos de desarrollos actuales, pasados y futuros, pero habi-
tualmente también en un &rea definida. Las EAAS se usan para evaluar los
impactos acumulativos del proyecto actual por realizar, sumado a proyectos
ya existentes en la misma érea, tomando también en cuenta los proyectos
previsibles. Algunos paises (por ejemplo, Canadd) limitan laEAA aproyec-
tos futuros que ya estan aprobados, y cuyos impactos probablemente inte-
ractGian con proyectos existentes o propuestos.

Cuando se planifica que una regién tenga varios proyectos de desa-
rrollo importantes en un periodo relativamente corto, un organismo diferen-
te del proponente de los proyectos individuales (por ejemplo, la autoridad
de planificacion del municipio), puede exigir una EAA especial paraevaluar
las sinergias entre los proyectos propuestos. Esto se efectlia a un nivel rara
vez contemplado por una EIA especificaanivel de proyecto individual. Las
EAASs son importantes porgue €l impacto acumulativo de todos los proyec-
tos propuestos puede exceder la simple suma de los impactos de proyectos
individuales. Varias EIAs parciales podrian identificar los problemas, pero
no los evitarian o corregirian.

8.3 Evaluacion Ambientd (EA) sectoria

LaEvaluacién Ambiental sectorial eslaformamés comin de EAE. El
proceso consiste en examinar las posibles consecuencias ambientales y so-
ciales de todos o de la mayoria de los posibles proyectos propuestos para
un mismo sector (por ejemplo, el sector energia, €l sector transporte, etc.).
La EA sectorial puedeinfluir en la seleccion de proyectos, lo cual no puede
lograr la EA a nivel de proyecto individual. Las EAs sectoriales proveen
una clasificacién ambiental de todos los proyectos propuestos para un sec-
tor determinado antes de la prefactibilidad, y ayudan a decidir en la selec-
cién de proyectos (por ggemplo, gas vs. carbon vs. hidroeléctrica vs. energia
nuclear, en € sector energia; o carretera vs. ferrocarril vs. linea aéreaen el
sector transporte).

La EA sectoria comienza con un objetivo o meta de desarrollo y
luego evallia las numerosas posibilidades de lograr los resultados acorda-
dos o deseados. En vez de comenzar con una propuesta preconcebida, de
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construir una central eléctricaacarbon de 200 MW en € lugar “x” del mapa,
una EA sectorial comenzaria con la premisa de satisfacer las necesidades de
energia previstas mediante los mejores medios disponibles, incluso con
proyectos de conservacion de energia o de desarrollo de energia renovable.
Las EAs sectoriales reducen los costos de las siguientes EAs a nivel de
proyecto, pero no eliminan la necesidad de ellas. La expansion del sector
energiarelaciona cada vez mas factores ambientales y sociales con la clasifi-
cacion econdmica convencional, y esto constituye una forma de EA secto-
ria. Las EAs sectoriales son frecuentes en el sector energia, menos frecuen-
tes en la eleccién de las modalidades de transporte, y hasta ahora escasas
en el sector agricultura.

En un mundo ideal, la EA sectoria pasaria a ser parte de los estudios
sectoriales en forma rutinaria. Cuando se establecen necesidades y priorida-
des sectoriaes, la EA sectorial podria proporcionar alos urbanistas la estra-
tegia mas acertada desde un punto de vista ambiental y econdmico, afin de
cumplir con los objetivos de desarrollo deseados. De este modo, en una
etapa temprana se introducirian opciones no tradicionales ala planificacion
del desarrollo y, ademés, se aumentaria latransparenciadel proceso de toma
de decisiones.

Lo vaioso delaEA sectoria es que reline datos y 1os examina con €l
fin de detectar en forma oportunalos vacios, de manera que permite recopi-
lar otros datos que son requeridos para tomar decisiones verdaderamente
informadas sobre la seleccion del préximo proyecto en e sector. La EA
sectorial hace que las EAs de proyectos especificos sean mucho més rapi-
das, econdmicas y coherentes porque los datos ya han sido reunidos en
sistemas de manejo de informacidn y los vacios ya han sido identificados.
El gran poder de la EA sectoria es que ayuda a clasificar posibles proyec-
tos en una secuencia ambiental, de manera que se seleccionen los buenos
proyectos ambientales y no los proyectos ambientalmente mas débiles. La
clasificacion ambiental de todos los posibles proyectos otorga a la sociedad
ventajas comparativas.

8.4 Evaluacion Ambiental Estratégica (EAE) de privatizaciones

Si bien muchos economistas perciben que la obsesiva preocupacién
actual por las privatizaciones tiene beneficios econémicos, es necesario de-
terminar los costos ambientales y sociales. La privatizacion tiene masivas
implicancias ambientales que deberian ser sometidas a una rigurosa EAE.
Los gobiernos deberian intentar prevenir hoy los impactos ambientales ne-
gativos de sus inversiones.
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Actualmente los gobiernos entregan importantes areas de la econo-
mia a sector privado. Por cierto, la capacidad del Estado para regular al
sector privado es critica. Hoy en dia, |a capacidad de decision del Estado es
escasamente adecuada para sus propias inversiones (gubernamentales).
Cuando se privatiza un érea, € gobierno puede, al menos en teoria, exigir
que el sector privado cumpla con las normas ambientales nacionales, y €l
sector privado podria efectuar cobros por hacerlo. El Estado debe estar en
condiciones de regular y supervisar a sector privado, especialmente al tra-
tar con empresas multinacionales, cuyos presupuestos de operacion son
maés grandes que muchos PNBs de paises en vias de desarrollo. El fortaleci-
miento de la capacidad de gestion ambiental y social de los gobiernos es
una condicion previafundamental parala privatizacion.

8.5 Evaluacion Ambiental Estratégica (EAE) de gjustes estructurales

En la Cumbre Socia de la ONU, en marzo de 1995, hubo grandes
diferencias de opinion respecto a los impactos ambientales y sociales que
tienen las operaciones de gjuste estructural. Algunos afirmaron que la po-
breza y la equidad han disminuido, otros sostuvieron que han aumentado.
Algunos sostienen que €l crecimiento es un requisito previo para reducir la
pobreza y que es necesario un guste que incluya € libre comercio, las
privatizaciones y la eliminacion de restricciones. El asunto es si la EAE
puede ayudar a resolver este problema. ¢Puede usarse la EAE para predecir
posibles impactos ambientales y sociales al comienzo del disefio de progra-
mas de gjuste estructural, y luego usarla para evitar, mitigar o compensar 10s
impactos?

El gjuste estructural comenzé en 1979 y comprometié a mas del 25%
del total de los préstamos del Banco Mundial en una década: 187 operacio-
nes en 67 paises, con arededor de 30 mil millones de délares de inversion.
Si bien los detalles precisos de los efectos ambientales y sociales de los
préstamos para agjuste estructural son muy complejos, las principales reper-
cusiones son evidentes, faciles de identificar y relativamente faciles de miti-
gar. A menos que se “redisefien” o atenlien sus principal es impactos poten-
ciales, tales préstamos podrian imponer grandes costos ambientales y
sociales, en particular sobre los mas pobres. Desde luego, deberia adoptar-
se una EAE para andlizar 1os posibles impactos.

Se puede sostener que los responsables de la toma de decisiones
podrian adoptar las siguientes medidas para evitar 1os problemas ambienta-
les que se derivan del gjuste estructural:
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Se deben realizar mas esfuerzos sisteméticos para controlar las ten-
dencias ambientales y prevenir los problemas incipientes en la etapa
de preparacion de reformas alas politicas.

- Se deben evaluar cuidadosamente |os potenciales impactos ambien-
tales graves o las propuestas de amplias reformas ala economia.

CUADRON?°3, EVALUACION AMBIENTAL ESTRATEGICA (EAE) DEAJUSTESESTRUCTURALES
PREGUNTASPARA EVALUAR

Devaluacion: para fomentar las exportaciones. ¢Subirdn los precios de
los adimentos importados?, ¢se expandira la agricultura en pequefia esca-
la a terrenos marginales, por parte de los més desposeidos?

Eliminacion de subsidios: para alimentos, combustible e insumos agri-
colas. En general, los ambientalistas fomentan la eliminacién de subsi-
dios porque reduce los desechos. En casos especificos, ¢el aza de los
precios de los alimentos, € queroseno y otros combustibles domésticos,
tendré un impacto negativo en los pobres?

Eliminacién de subsidios para combustible: ¢Llevaria a un mayor uso
de lefia, con la consiguiente deforestacion, pérdida de biodiversidad y de
capacidad para fijar carbono, erosion de suelos y posible aumento de la
desertificacion?

Eliminacion de subsidios para insumos agricolas: ¢Subirian los precios
de fertilizantes e insecticidas? ¢Aumentarian o disminuirian los cultivos
agricolas intensivos la intensificacion agricola? ¢Aumentaria la exten-
sién de tierras agricolas en paises en desarrollo / desarrollados?

Impactos en paises en desarrollo comparados con impactos en paises
desarrollados: ¢Es posible que la situacion en paises industriales sea la
opuesta. En Europa Occidental, por ejemplo, la eliminacién de subsidios
de precios y tierras ¢provocaria una intensificacion de la produccion?

Extension vs. intensificacién: En paises mas pobres, en vez de intentar
incrementos de productividad mediante la intensificacion de la produc-
cién en la misma superficie de terreno, ¢no seria més aconsejable que los
agricultores se extendieran a &reas marginales, con la esperanza de obte-
ner igual produccion en una area més grande, cultivada con menos insu-
mos? ¢Cudles son los riesgos de que los pequefios agricultores traspasen
la frontera agricola? ¢Se afectaria la productividad y la biodiversidad?
¢Disminuiria la productividad del suelo a largo plazo?

Agotamiento de recursos naturales: ¢El programa de agjuste estructural
aceleraria el agotamiento re recursos, por ejemplo, fertilidad del suelo,
lefia, madera, peces?

Reajuste cambiario: ¢Se aceleraria el agotamiento de recursos naturales
cuando el tipo de cambio baje porque €l pais exportador tiene que ex-
portar mas?

Fuente: Warford et al., 1994; Munasinghe & Cruz 1995; Reed 1992, 1995/6.
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Donde se puedan identificar y analizar con éxito los impactos adver-
sos de reformas en la economia, es necesario aplicar politicas am-
bientales o inversiones dirigidas a mitigar el dafio ambiental previsto
y aaumentar los efectos beneficiosos.

Se debe disefiar un sistema de seguimiento para monitorear los im-
pactos de los programas de reformas econdmicas en areas ambiental -
mente sensibles, y se debe contar con recursos para abordar los
problemas sensibles, y se debe contar con recursos para abordar 1os
problemas ambientales que puedan surgir durante laimplementacion
de las reformas econémicas.

Estas cuatro conclusiones constituyen grandes desafios para los
partidarios de realizar Eval uaciones Ambientales Estratégicas.

8.6 Evaluacién Ambiental Estratégica (EAE) de presupuestos nacionales

Se puede sostener que el presupuesto nacional es la declaracion de
prioridades ambientales méas importantes que hace todo gobierno. A nivel
superficial, esrelativamente facil identificar gastos antiambientales. Primero,
se requiere de una EAE del presupuesto para intentar reducir el financia-
miento de dafios ambientales. Los subsidios para inversiones del gobierno
o0 del sector privado en actividades tales como mineria, agua y madera son
giemplos de gastos presupuestarios “antiambientales’. La exencion de im-
puestos para la perforacién de pozos de petréleo significa que la industria
petrolera extiende su propio riesgo privado a publico, pero € publico no
participa de igual forma en las futuras ganancias. En segundo lugar, es
necesario identificar los gastos proambientales contemplados en e presu-
puesto y compararlos con otros gastos, a fin de que los contribuyentes
puedan determinar si esas son las prioridades que prefieren y por las cuales
votaron.

8.7 Evauacion Ambiental Estratégica (EAE) de temas globalesy tratados

Historicamente se han aplicado EAs a proyectos individuales. Hoy,
cuando muchos impactos ambientales tienen consecuencias globales, se
reguiere un enfoque global para abordarlas. Los temas ambiental es globales
constituyen un area donde ha habido més progreso a través de los tratados
de Naciones Unidas. El Protocolo de Montreal, para estabilizar el dafio ala
capa de ozono; la Convencion sobre Biodiversidad, para retardar o detener
la extincion de especies, y la Convencion sobre Cambio Climético de Nacio-
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nes Unidas (FCCC), para estabilizar los climas, son gjemplos de aplicacion
de los conocimientos cientificos para acelerar mejoramientos politicos. Ade-
mas, estos tres instrumentos son un medio poderoso para avanzar hacia la
sustentabilidad global.

¢Pueden las EAs influir en los proyectos de tratados internacionales,
tales como e GATT, NAFT, FCCC, Protocolo de Montreal de ONU y la
Convencion sobre Biodiversidad de ONU? Lo menos que puede hacer la
EAE de tratados comerciales es identificar donde es probable que ocurran
cambios ambientales y sociales. Esto permitiria desarrollar un programa de
monitoreo para que los impactos ambientales y sociales se puedan corregir
antes de que sean demasiado graves. Por jemplo, algunas industrias conta-
minantes se pueden trasladar a paises con leyes ambientales menos riguro-
sasy, de ese modo, exportar contaminacién y aumentar el peligro de enfer-
medades en su nuevo medio. Las autoridades de salud de Estados Unidos y
Meéxico ya han detectado peligros de enfermedades a lo largo de la frontera
entre ambos paises, a consecuencia de las actividades maquiladoras. El
acuerdo NAFTA puede reducir la necesidad de maquiladoras (plantas de
montaje que utilizan kits de partes fabricadas en otros lugares) y, por lo
tanto, tiene el potencial paralograr significativos mejoramientos ambienta-
lesy de salud. Una EAE del acuerdo NAFTA habria identificado posibles
cambios de impactos en la salud y también habria establecido un programa
de monitoreo de los lugares més peligrosos.
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