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RESUMEN

El cumplimiento de la Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible
presentan un nuevo marco de referencia y exigen que la dimension ambiental sea
considerada de manera transversal en el desarrollo de politicas publicas garantizando la
proteccion y el cuidado del ambiente. En este sentido, la Evaluaciéon Ambiental
Estratégica (EAE) se ha posicionado como una herramienta fundamental para poder
analizar preventivamente las potenciales consecuencias ambientales de las politicas,
planes y programas publicos (PPP) mejorando los procesos de planificacion y toma de

decision a nivel gubernamental.

La presente investigacion identifica las dimensiones clave del disefio institucional
y de gobernanza que favorecieron la aplicacion de la EAE a nivel internacional a partir
de la sistematizaciébn de buenas practicas en cinco casos de referencia, para luego
analizarlas en el contexto argentino. Se consideran en particular el marco normativo e
institucional, el marco de aplicaciéon y el enfoque metodologico, los espacios de

articulacion y la disponibilidad de la informacion.

Como conclusion, el potencial para la implementacion de la EAE ha resultado ser
muy promisorio en el pais a partir de la concrecion de hitos especificos, en particular
desde la publicacion de la Resolucion N° 434/19 por parte de la autoridad ambiental
nacional. Sin embargo, es fundamental que en los afios venideros se desarrolle la
regulacion complementaria para definir aspectos centrales ain no resueltos, como el
alcance de la herramienta y los mecanismos de vinculacidon con las politicas sectoriales
que permitan que la EAE se establezca efectivamente como un instrumento de gestion

ambiental util para las PPP de la administracion publica nacional.



1. INTRODUCCION

1.1 Presentacion del problema

El cumplimiento de la Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible
aprobados en 2015 por todos los estados miembros de la Organizacion de las Naciones
Unidas presentan un nuevo marco de referencia y exigen que la dimensién ambiental sea
considerada de manera transversal en el desarrollo de politicas publicas a nivel regional,
nacional y local, garantizando la proteccion y el cuidado del ambiente. En este sentido,
resulta relevante identificar herramientas ya utilizadas y difundidas a nivel internacional
que integren los aspectos ambientales, economicos y sociales y que utilicen un enfoque
sistémico y participativo para el desarrollo de politicas, planes y programas publicos
(PPP), examinando de manera anticipada sus consecuencias ambientales y su incidencia
en el territorio, los recursos naturales y las comunidades locales en el mediano y largo

plazo.

Este andlisis preventivo influye también en el proceso de toma de decision,
mejorando los procesos de planificacion y promoviendo PPP mas sustentables. Durante
las ultimas décadas, la Evaluacion Ambiental Estratégica (EAE) se ha constituido como
un instrumento fundamental para alcanzar estos resultados. “La capacidad de los paises y
las comunidades para alcanzar un desarrollo sostenible depende en buena medida de la
vigencia y aplicacion de legislacion solida y eficaz en materia de Evaluacion de Impacto
Ambiental (EIA) y EAE lo que constituye un elemento catalizador clave para corregir las
deficiencias en la implementacién y obtener mejores resultados ambientales” (UNEP,

2018, pag.xviii).



Se define a la EAE como “un instrumento de naturaleza estratégica que ayuda a
crear un contexto de desarrollo para la sustentabilidad, mediante la integracion de las
cuestiones ambientales (..) en la toma de decisiones, evaluando las opciones de desarrollo
estratégico en relacion a las condiciones de contexto” (Partidério, 2012, pag.19). Tiene un
enfoque holistico brindando un marco para la elaboracion de proyectos especificos que,

por su parte, estaran sujetos a otros procesos de evaluacion ambiental, como la EIA.

La EAE no solo brinda una mejor comprension de los impactos indirectos,
acumulativos y sinérgicos de los distintos emprendimientos que podrian conformar una
planificacion anticipando el desarrollo de medidas de gestion adecuadas; sino que
también facilita la consideracion de los impactos regionales y globales en relacion por

ejemplo al cambio climatico y la pérdida de biodiversidad (SAyDS,2019).

En la Republica Argentina, la consideracion de los aspectos ambientales en el
disefio, planificacion, implementacion y evaluacion de politicas publicas por parte de los
organismos de la administracion publica es muy incipiente y requiere de herramientas que
permitan abordar de manera integral un enfoque de desarrollo sustentable. El progreso
normativo e institucional vinculado a la aplicacion de la EAE es atin muy preliminar, por
lo que resulta relevante analizar cudles serdn las dimensiones del disefio institucional y
de gobernanza de la EAE necesarios para avanzar hacia su fortalecimiento y su potencial

diseminacion en los distintos niveles de gobierno del pais.

1.2 Marco normativo y contexto institucional

En Argentina, uno de los primeros antecedentes de la EAE puede encontrarse en
el Protocolo del Tratado del Antartico sobre proteccion del Medio Ambiente que entr6 en

vigencia en nuestro pais en 1998. Este Tratado establece la exigencia de evaluar
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ambientalmente el proceso de planificacion y toma de decision sobre actividades a

llevarse a cabo en su area de alcance.

Asimismo, la reforma constitucional en 1994 da jerarquia constitucional a
convenios internacionales que reconocen el derecho al acceso y la participacion publica
e incorpora en su art. 41 el derecho a un ambiente sano, equilibrado y apto para el

desarrollo humano.

Por su parte, la Ley General del Ambiente N° 25.675 (LGA), sancionada en 2002,
instituye los presupuestos minimos para la gestion adecuada del ambiente y la
implementacion del desarrollo sustentable. Define diversos instrumentos de la politica y
la gestion ambiental entre los que se encuentran el ordenamiento ambiental del territorio;
la educacion ambiental; la evaluacion de impacto ambiental; el diagnodstico y la
informacion ambiental; el sistema de control sobre el desarrollo de las actividades
antropicas; y el régimen econdmico de promocion del desarrollo sustentable. Por si solos
estos instrumentos no prevén de manera explicita su aplicacion a nivel de planificacion,
por lo que no son suficientes para la toma de decision en etapas iniciales de elaboracion
de PPP. Esto redunda en que gran parte de los planes de desarrollo del pais no consideran
en su diseflo un procedimiento para determinar su potencial impacto en el ambiente y
carecen de una evaluacion de las alternativas més factibles en el territorio en el marco de

una vision de desarrollo sustentable.

Sin embargo, a pesar de que la LGA no menciona de manera explicita la EAE, su
espiritu y fundamentos basicos se ven reflejados a lo largo de todo su texto, en particular
en cuanto a su enfoque preventivo, sistémico y participativo: “en una interpretacion
integradora (...) la EAE es una herramienta que permite instrumentar los principios de la
Ley General del Ambiente” (Resolucion SGAYDS N° 434/19). Por ejemplo, el articulo 2
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define los objetivos de la politica ambiental nacional y establece que ésta debe “asegurar
la preservacion, conservacion, recuperacion y mejoramiento de la calidad de los recursos
ambientales, tanto naturales como culturales, en la realizacion de las diferentes
actividades antropicas; promover el mejoramiento de la calidad de vida de las
generaciones presentes y futuras, en forma prioritaria”; “(...) fomentar la participacién
social en los procesos de toma de decision”; y “(...) organizar e integrar la informacion

ambiental y asegurar el libre acceso de la poblacion a la misma”.

Asimismo, el articulo 5 dispone que “los distintos niveles de gobierno integraran
en todas sus decisiones y actividades previsiones de caracter ambiental, tendientes a
asegurar el cumplimiento de los principios enunciados en la presente ley”. Se entiende
que para poder alcanzar la integracion de estas previsiones en las decisiones publicas es
necesaria la interaccion no sélo entre los distintos niveles u 6rdenes de gobierno, sino
también la articulacion intersectorial que permita integrarlas de manera efectiva en
politicas sectoriales. Por su parte, los articulos 19, 20 y 21 prevén instancias obligatorias
de participacion publica en el marco del desarrollo de actividades que puedan generar
efectos negativos y significativos sobre el ambiente, lo cual estd en linea con el cardcter

ampliamente participativo de la EAE.

Siguiendo con la normativa nacional, la EAE fue referenciada por primera vez en
el articulo 7 de la Ley N° 26.639 de Presupuestos Minimos para la Preservacion de los
Glaciares y del Ambiente Periglacial, sancionada en 2010. Su Decreto Reglamentario N°
207/10 ademéas establece ciertas pautas respecto de su efectiva implementacion
especificando el analisis de alternativas y el requerimiento de la utilizacion del producto

de esta evaluaciéon como insumo para las decisiones publicas.
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De manera complementaria, conforme lo dispuesto por la Constitucion Nacional,
incumbe a las provincias, en ejercicio de la titularidad sobre los recursos naturales
existentes, la regulacion de los instrumentos de politica y gestion ambiental en el &mbito
de su territorio. En este marco, algunas provincias han comenzado a incorporar de manera
progresiva la EAE a sus marcos normativos. La determinacion de distintos alcances,
pautas y mecanismos para su aplicacion han generado estandares disimiles a nivel
nacional. Hasta el momento, solo cinco jurisdicciones poseen normativa asociada a la
EAE. La provincia de Chaco en 2005, crea a través de la Ley N° 5562 el Programa de
Evaluacion Ambiental Estratégica de Planes y Programas, y define a la EAE como “(...)
el procedimiento establecido para evaluar, corregir y controlar los efectos que sobre el
medio ambiente puedan tener determinados planes o programas, publicos o privados, con
el fin de conseguir un elevado nivel de proteccion ambiental y promover un desarrollo
sostenible, a través de la integracion de la variable ambiental en la elaboracion y

aprobacion de los referidos planes y programas.”

Por su parte, Mendoza a través de la Ley N° 8051 de 2006 define a la EAE como
uno de los “instrumentos y procedimientos del Ordenamiento Territorial” de manera
similar a la provincia de Entre Rios que la conceptualiza como un instrumento de politica

ambiental incorporandola al articulo 84 de su Constitucién Provincial.

De forma mas reciente dos jurisdicciones han avanzado en una delimitacién mas
concreta para la implementacion de la EAE. La provincia de Cérdoba contempla en la
Ley N° 10208/14 un capitulo (VI, art. 27° al 40°) dedicado a la EAE, y detalla los roles
de las autoridades sectoriales y la autoridad ambiental. Por su parte, la Ciudad Auténoma
de Buenos Aires define en la Ley N° 6014/18 que se “(...) determinara la implementacion

progresiva de la Evaluacion Ambiental Estratégica, respecto a politicas, planes y
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programas que se elaboren en materias tales como infraestructura urbana, desarrollo
inmobiliario, transporte, energia, recursos hidricos, gestion de residuos, ordenamiento del
territorio, modificacién u ocupacion del borde costero y deforestacion acompafiada de la
disminucion del terreno absorbente, o en funcién de su complejidad ambiental, escala
geografica, el plazo proyectado, su dimension socio-econdmica y la alteracion urbana,

entre otros”.

La Figura 1 presenta un resumen de la evolucion normativa de la EAE en la

Argentina.

LEY N° 26.639
REFORMA LEY N° 25.679 RESOLUCION N°434
GLACIARES Y AMBIENTE
CONSTITUCIONAL GENERAL DEL AMBIENTE 5 SGAYDS
PERIGLACIAL

LEY N® 10208 LEY N° 26.639
POLITICA AMBIENTAL EVALUACION DE
CGRDOBA IMPACTO AMBIENTAL
CABA

LEY N° 5562 LEY N° 8051 ART. 84°
PROGRAMA DE EAE DE ORDENAMIENTO CONSTITUCION
PLANES Y PROGRAMAS TERRITORIAL PROVINCIAL

CHACO MENDOZA ENTRE RIOS

Figura 1: Evolucion normativa EAE en Argentina

No obstante las referencias normativas realizadas, la EAE ha tenido escasa
aplicacién, muchas veces con caracter parcial, tratindose en la mayoria de los casos, de
experiencias relacionadas con el ordenamiento ambiental del territorio y acotadas en
general a una etapa de diagnostico ambiental. Cabe destacar que una vision unificada a
nivel nacional con estandares claros favoreceria su implementacion permitiendo que las
herramientas de evaluacion ambiental sean dindmicas, estén actualizadas y respondan a

las situaciones particulares de cada jurisdiccion.

12



En cuanto al contexto institucional gubernamental de la administracion publica
nacional en Argentina, histéricamente ha existido una vacancia en el proceso de
evaluacion de PPP sectoriales para determinar su viabilidad considerando la dimensioén
ambiental, el anélisis de alternativas, la priorizacién de escenarios y la minimizacion de
las externalidades negativas al ambiente, previniendo a su vez potenciales conflictos. En
2019, la Secretaria de Modernizacion de la Nacion, actual Secretaria de Innovacion de la
Nacion, desarroll6 una guia para el Sistema de Gestion por resultados en la que se describe
el marco de la planificaciéon nacional con sus tres niveles: nacional, estratégico y
operativo. Este documento postula que “la planificacion estratégica debe reflejar la vision
de mediano y largo plazo que se busca alcanzar producto de un diagndstico exhaustivo
que permita comprender el pasado, la situacion actual, los paradigmas relevantes y las
proyecciones a futuro. Asimismo, es deseable que contemple un proceso participativo
interno y externo con didlogos y consultas a la sociedad civil, sectores relevantes,
academia y expertos a fin de incorporar distintas miradas, experiencias y mejores
practicas locales e internacionales” (SMO, 2019, pag.19). Esta guia sefiala ademas
distintas herramientas para la formulacion, consolidacion, priorizacion, elaboracion,
seguimiento y evaluacion de politicas, planes y programas, pero no establece una
vinculacion con la EAE ni con otro tipo de evaluaciones ambientales como la evaluacion
de impactos acumulativos, la evaluacion ambiental regional, la evaluacion de impacto

social, ni el andlisis de impacto regulatorio para las iniciativas que se proponen.

En cuanto al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible de la Nacion
(MAyDS), éste tiene entre sus competencias la formulacion, implementacion y ejecucion
de la politica ambiental de la Republica Argentina, promoviendo el desarrollo sostenible

como politica de Estado. Dentro de su estructura, y de acuerdo con la Decision
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Administrativa MAyDS N° 262/20, la Direccion Nacional de Evaluacion Ambiental
incluye entre sus funciones y acciones la de impulsar y desarrollar la implementacion de
la EAE como instrumento de politica y gestion ambiental para politicas, planes y
programas sectoriales a nivel nacional y promover estdndares minimos relacionados a la
EAE. En 2019, el MAyDS publico la primera Resolucién Ministerial (Resolucion
SGAYDS N° 434/19) que establece un procedimiento para la aplicacion de la EAE para
PPP en el ambito del Poder Ejecutivo Nacional. Esta iniciativa se consolida como una
piedra basal para el desarrollo de la herramienta a nivel nacional, y establece los
fundamentos, objetivos y procedimiento general para su aplicacion. Sin embargo, atin no
se ha determinado el objeto de su implementacion, dejando una ventana para su definicion

en los afios venideros.

1.3 Objetivos de la investigacion

Este trabajo tiene dos objetivos:

Objetivo 1: analizar las dimensiones clave del disefio institucional y de
gobernanza que han permitido a la EAE consagrarse como un instrumento de gestion

ambiental que facilita la integracion de las consideraciones ambientales en planes,

programas y politicas a nivel gubernamental; y

Objetivo 2: evaluar el potencial para su implementacion en el pais, en particular

para las PPP impulsadas desde la administracion publica nacional.

1.4 Marco metodologico

Este trabajo se enfoca en la sistematizacion de buenas practicas de la EAE a nivel

internacional, tomando casos de referencia para la identificacion y andlisis de los factores
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que han facilitado su institucionalizacion y aplicacion, para luego analizar estas variables
en el contexto argentino y evaluar el potencial y el alcance para su implementacion
especialmente si fuese enfocada hacia planes sectoriales del dmbito gubernamental

nacional.

Fue realizado en las siguientes etapas:

Etapa 1: Recopilacion de informacion sobre el avance de la implementacion de la

EAE en la Argentina y el mundo.

Para el ambito internacional se realiz una revision y andlisis de bibliografia
tedrica, normativa vigente y guias de aplicacion de la EAE como herramienta de gestion

ambiental.

Se relevaron y sistematizaron el marco normativo e institucional, las experiencias
y buenas practicas a nivel internacional. Para ello se identificaron cinco paises de
referencia: Australia, Canadé, Chile, Pert y Reino Unido. Para determinar los casos que
fuesen mas relevantes para la Argentina, se tuvieron en cuenta las particularidades del
sistema de gobierno, el nivel de descentralizacidn, el grado de implementacion de la EAE
y su alcance. Se seleccionaron dos paises federales (Australia y Canadd) con el objetivo
de prestar especial atencion a la incidencia del sistema de gobierno en el proceso de
aplicacion de la EAE en funcidén de la articulacion con los gobiernos subnacionales, la

distribucion de competencias y el alcance de la obligatoriedad de la herramienta.

Asimismo, se identificaron paises en la region cuyo estadio de avance fuese
avanzado a los fines de poder evaluar los factores normativos e institucionales que

permitieron su desarrollo. La particularidad de las circunstancias politicas y sociales de
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contexto de paises en América Latina inciden de manera directa en la planificacion de las
PPP, por lo que los casos de Chile y Pert son especialmente relevantes para favorecer el
entendimiento de las condiciones que facilitan su implementacion. Cabe destacar que para
la seleccion de estos dos casos se han tenido en consideracion, ademads, los acuerdos y
espacios de intercambio formalizados a nivel regional en los que participa la Argentina
con el objetivo de facilitar, en caso de identificar posibles sinergias, el fortalecimiento de
capacidades para la implementacion de la herramienta en el pais. Por ejemplo, el
Memorandum de Entendimiento sobre Evaluacion Ambiental firmado en 2018 entre la
Republica de Chile y la Republica Argentina; y la adhesion de la Argentina en 2019 como

miembro fundador de la Red Latinoamericana de Sistemas de Evaluacion Ambiental.

Por su parte, el Reino Unido se ha seleccionado en funcioén de su vasta experiencia
en relacion con la EAE, y la disponibilidad de informacion sistematizada respecto de sus
casos de implementacion en el marco de la normativa europea, cuyos lineamientos han

servido de brtijula para el desarrollo de la herramienta a nivel internacional.

Etapa 2: Analisis de la informacion recopilada y evaluacion de las dimensiones

clave del diseo institucional y de gobernanza de la EAE.

A partir de la informacion relevada, se identificaron dimensiones clave del disefo
institucional, normativo y de gobernanza de la EAE en los cinco paises de referencia
seleccionados. Se determinaron ademads aspectos relevantes para cada una de ellas, las

cuales fueron analizadas de manera comparativa.

Etapa 3: Andlisis y evaluacion de su aplicabilidad en Argentina.
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En cuanto al contexto argentino se revisé en primer lugar el marco normativo,
politico e institucional respecto de la aplicacion de la EAE a PPP. Se resefiaron
experiencias previas y aproximaciones realizadas por la autoridad ambiental nacional y
por distintos organismos sectoriales con el apoyo de organismos de cooperacion

multilateral. Asimismo, se estudiaron herramientas y guias metodoldgicas existentes.

Se realiz6 un analisis en funcion de las dimensiones clave previamente
identificadas. En funcion de toda la informacion recopilada se elaboré una primera
aproximacion respecto de las PPP sectoriales que podrian ser objeto de aplicacion de la

herramienta a nivel de la administracion publica nacional.

En cuanto a su estructura, este trabajo estd organizado en 4 capitulos. En el
proximo capitulo se provee un marco conceptual de la EAE como herramienta de gestion
ambiental y se presenta el contexto internacional. El capitulo 3 particulariza el analisis
sobre los paises de referencia y se focaliza especificamente en el caso argentino,
concluyendo en el capitulo 4 con reflexiones finales acerca de la aplicabilidad de la

herramienta en el pais.
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2. ESTADO DE SITUACION

2.1 Marco conceptual: la EAE como herramienta de gestion ambiental

El concepto de EAE es dindmico y complejo. Ha evolucionado desde los afios
ochenta en adelante en funcién de los avances metodoldgicos que se han dado en la
materia y de los requerimientos y necesidades de los organismos que la implementan. La
EAE “debe ser entendida como un proceso altamente adaptativo y flexible a los contextos
politico-institucionales no solo de los paises sino también de la cultura de decision
vinculada a politicas, planes y programas” (MMA, 2015, pag.3). Durante la ultima década
ha sido promovida y adoptada no solamente desde organismos nacionales (o
subnacionales) sino también por actores no gubernamentales como los organismos de
cooperacion multilateral e instituciones financieras como el Programa de las Naciones
Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), el Banco Interamericano de Desarrollo

(BID), y el Banco Mundial (BM), entre otros.

Si bien depende del marco politico, normativo e institucional de cada pais, de
manera general la EAE se da en niveles de decision superiores que involucran decisiones
estratégicas de mediano y largo plazo. Es por eso que a nivel global prioritariamente es

aplicada a niveles de politicas, planes y programas publicos.

Originalmente, el concepto estaba directamente vinculado a la EIA entendiéndose
desde un enfoque procedimental y orientado meramente a la evaluacion de los efectos
ambientales de las PPP. Sin embargo, en la medida que su implementacion fue
avanzando, el concepto fue evolucionando para incorporar aspectos mas estratégicos
destacando su efectividad en los procesos de toma de decision de manera integrada y no

solo en sus resultados o efectos (CONAMA, 2010, pag.16).
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Segtin Partidario (2012, pag.18), la EAE actua como herramienta estratégica en
tanto que asegura una interaccion e iteracion a lo largo de todo el ciclo de decision;
permite enfocarse en temas criticos analizando todas las cuestiones relevantes; evalta
todas las opciones teniendo como fundamento el punto de vista ambiental y como objetivo
primordial la sustentabilidad; y asegura la participacion publica permitiendo el
involucramiento de todos los stakeholders implicados. Esta interaccion permanente
durante el ciclo de decision pone énfasis no sélo en el resultado, sino en el proceso en si
mismo. “La incorporacion de la dimension ambiental al proceso de planificacion tiene
por finalidad la mejora de la calidad del plan resultante, lo que pone en el centro de la
evaluacion al proceso de decision, antes que al producto final del proceso. A esta
orientacion metodoldgica que pone el acento en la mejora de la calidad ambiental del
proceso de planificacion como objetivo ultimo y operativo de la EAE, se le puede

denominar una EAE orientada a la decisiéon” (Herrera y Bonilla Madrifian, 2009, pag.16).

Asimismo, esta estrecha vinculacion con el proceso decisorio conforma un
aspecto clave de la EAE: su caracter adaptativo. Por un lado, esta caracteristica se
manifiesta en que su metodologia es flexible segtin el PPP al que se aplique. Por el otro,
la retroalimentacion entre la planificacion estratégica y la aplicacion de una EAE permite
que las decisiones publicas puedan internalizar los procesos cambiantes del entorno, tanto
en su aspecto fisico-natural como socioecondémico. Al facilitar el analisis de alternativas,
ademads permite no solo examinar la sustentabilidad de las decisiones estratégicas que se
adoptan, sino también propiciar un proceso democratico en donde todos los actores

involucrados sean oportunamente informados (IAIA, 2002, pag.1).

Como herramienta de gestion ambiental, es fundamental que la EAE pueda estar

integrada con el proceso decisorio para asi poder garantizar que la dimension ambiental
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sea efectivamente incorporada en las PPP resultantes de esos procesos. En muchos casos
esta integracion se ve reflejada en los procedimientos formales de aplicacion de EAE lo
que permite establecer pautas especificas para la interaccion con la planificacion de las
PPP. Partidario (2012) define que el proceso de aplicacion de la EAE y la formulacion de
PPP pueden estar conectados de acuerdo a cuatro modelos especificos los cuales se
grafican en la Figura 2: modelo de oportunidad Unica, en el que ambos procesos solo se
conectan en un punto generalmente de forma tardia a la posibilidad de ser influenciables
entre si; modelo paralelo, en el que ambos procesos se dan de forma independiente con
interacciones limitadas; modelo integrado, en el cual ambos procesos se superponen; y
modelo centrado en la toma de decisién que implica dos procesos interdependientes con
una interaccion constante hecha a medida para cada caso particular, el cual considera mas

adecuado por ser el mas flexible y adaptable.

Modelo de oportunidad Modelo paralelo
Unica
Proceso de Proceso de
planficacdn planificacion
Proceso de Proceso de
EAE EAE
Modelo Intearado Modelo centrado en la
decision
Proceso de Procaeso de
planificacion planificacion
Proceso de Proceso de
EAE EAE

Figura 2: Modelos de interaccion EAE y formulacion de PPP

Fuente: Modificado de Partidario (2012)
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En el mismo sentido, Gémez Orea (2014) define que el proceso de aplicacion de
la EAE y el proceso de formulacion de las PPP puede darse de tres formas: paralelo (en
simultdneo, uniéndose hacia el final solo para incorporar de manera tardia las
conclusiones alcanzadas); integrado (con puntos de contacto en hitos especificos a lo
largo del proceso y retroalimentacion permanente); y liderazgo de la EAE (el equipo que
realiza la EAE, lidera la elaboracion de la politica, plan o programa y ambos procesos son
indistinguibles). En este sentido, destaca que “de los tres modelos el segundo parece mas
adecuado ya que en el primero se puede dar falta de comunicacion reduciendo la EAE a
un mero tramite, y en el tercero, el exceso de protagonismo de la EAE puede desequilibrar
el necesario equilibrio entre lo econdmico, lo social y lo ambiental” (Gémez Orea, 2014,
pag.32).

Cabe destacar que, para favorecer la aplicacion de la EAE, todos los actores
involucrados deben identificar las ventajas de su implementacion. Esto no debe ser visto
como un obstaculo o demora al desarrollo de una PPP, sino como un mecanismo de
mejora continua que incorpore la dimension ambiental transversalmente a lo largo del
proceso de decision. Asimismo, para facilitar que la EAE sea un cambio transformacional
debera existir el compromiso y la voluntad de los actores implicados de que efectivamente
se acompaie el proceso de decision, y de que sus resultados sirvan como directrices

orientadoras de la adecuacion de la PPP en desarrollo.

Asimismo, la EAE se constituye como una herramienta innovadora a la hora de
incorporar procesos participativos de consulta en el desarrollo de PPP brindando mayor
transparencia y fortaleciendo el control democratico de los procesos de decision publica.

“Existe una correlacion positiva entre la participacion efectiva y la calidad de los
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resultados ambientales de las politicas, planes o programas” (Rega y Baldizzoneb, 2015,
pag.1).

Los procesos participativos contribuyen a su vez, a garantizar que las PPP
incorporen las distintas visiones de desarrollo y que las opiniones de los stakeholders sean
consideradas de forma temprana y anticipada. Las distintas metodologias utilizadas
suelen incluir los grupos de interés representativos de distintos sectores y niveles
institucionales directamente vinculados a los PPP, grupos o individuos que podrian estar
interesados pero que no tienen la posibilidad de participar en el proceso (por razones de
cercania territorial, accesibilidad, alfabetizacién) y también aquellos que puedan
influenciar las decisiones publicas como grupos de lobby (UNECE, 2017, pag.11), entre
otros. Esto favorece ademas a la disminucion de los conflictos que se desarrollen durante
el proceso de elaboracion de la PPP en las distintas instancias de representacion de
intereses y valores (SAyDS, 2019, pag.27). El involucramiento activo de los actores
relevantes brindara resultados mas efectivos en tanto seran parte del proceso y también
de los resultados obtenidos, facilitando la aplicabilidad de la EAE en las etapas

subsiguientes.

2.2 Identificacion de buenas practicas en EAE

2.2.1 Adopcion de la EAE a nivel internacional: analisis normativo

Desde sus origenes, el concepto de EAE ha evolucionado conforme su
incorporacidn en los marcos normativos nacionales. Originalmente concebido en Estados
Unidos en la National Environmental Protection Act (NEPA) de 1969, el término EAE
fue formalizado por primera vez en un reporte para la Comision Europea elaborado por

Wood y Djeddour en 1989, para luego expandirse a los demads paises a nivel global. De
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acuerdo con Rajvanshi (2016, padg.74) se pueden identificar cuatro grandes etapas en el

desarrollo de la EAE.

La primera etapa es la formativa que incluye las décadas del setenta y ochenta.
Esta tiene como punto de partida la incorporacion de los requerimientos de la NEPA para
la evaluacion de los impactos ambientales tanto de proyectos como de PPP, y alcanza
hasta la incorporacién de la herramienta en la EIA de programas de desarrollo nacionales
de paises como Alemania, Australia, Canadd, Francia y Nueva Zelanda, y su adopcion
por parte de organismos de cooperacion multilateral como por ejemplo la Organizacion

para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE).

Posteriormente, durante la segunda etapa en la década del noventa se dio un
proceso de formalizacion de la EAE caracterizada por la elaboracion de procedimientos
y normativa que la fueron distinguiendo definitivamente de la EIA, especialmente
respecto de su alcance, proyeccion y potencial. Durante este periodo, fue clave su
aplicacion como respuesta a los desafios planteados por el nuevo paradigma del desarrollo
sustentable en particular a partir de la Declaracion de Rio sobre Medio Ambiente y
Desarrollo de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo a través de la Agenda 21; “(...) el impulso dado a la necesidad de desarrollar y
aplicar la EAE ha estado estrechamente vinculada a la evolucion de la agenda
internacional en materia de politicas de ambiente, la cual buscaba fortalecer la integracion
de las preocupaciones ambientales en la planificacion del desarrollo” (CONAMA, 2010,
pag.14). En esta etapa también se empezo a incorporar la EAE en el marco de convenios
internacionales, como por ejemplo el Convenio sobre EIA en el contexto transfronterizo,
firmado en 1991 en Espoo, Finlandia (que incluye en su art. 2 la evaluacion a nivel de

planificacion gubernamental); y el Convenio sobre la Diversidad Biologica, firmado en
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1992 en Rio de Janeiro, Brasil. Este tltimo prevé el uso de la EAE en el articulo 6b y

articulo 14.

Entre 2001 y 2010 se dio la etapa de crecimiento en donde se disemind la
herramienta a paises en vias de desarrollo y se establecieron las bases conceptuales y
teoricas que dieron forma al concepto de EAE tal cual se utiliza en la actualidad. Fue muy
significativa en este periodo la publicacion de la Directiva Europea 2001/42/ EC sobre
EAE, que entr6 en vigencia en 2004; y el Protocolo de Kiev sobre EAE publicado en
2003 por la Comision Econdmica de las Naciones Unidas para Europa (UNECE por sus
siglas en inglés) en el marco del Convenio de Espoo para la EIA, que entrd en vigencia
en 2010 (con la ratificacion de 16 paises). Las directrices alli planteadas instaron a los
paises miembro de la Unién Europea a incorporar la EAE en sus marcos normativos
nacionales y a implementarla progresivamente. Cabe destacar que el Protocolo sobre EAE
estd abierto a todos los paises de Naciones Unidas por lo que su alcance potencial alcanza

a mas de 193 paises a nivel global.

Por ultimo, Rajvanshi (2016) identifica una etapa de maduracion a partir del 2010.
Esta se caracteriza por el desarrollo de nuevos enfoques que le aportan versatilidad a la
EAE respondiendo a su vez a los nuevos desafios de los procesos de decision a nivel
gubernamental tanto a nivel nacional como supranacional. Segin Sadler (2011) en la
actualidad mas de 60 paises alrededor del mundo cuentan con mecanismos de EAE
formalizados en sus marcos normativos para la integracion de las consideraciones

ambientales en la planificacion, desarrollo y evaluacion de PPP.
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2.2.2 Implementacion de l1a EAE a nivel internacional: alcances y resultados

A nivel global, no todos los paises que implementan la EAE cuentan con marcos
normativos que la enuncien de manera explicita, existiendo brechas muy significativas
respecto de su adopcidn tanto a nivel nacional como regional y global. Se identifican
diferencias en los aspectos metodoldgicos, conceptuales y de alcance de la herramienta,
generando posiciones muy disimiles segiin cada organismo y/o pais que la aplica. “Por
ejemplo, en Sudafrica, algunos reglamentos sectoriales y de planificacion identifican a la
EAE como enfoque para la gestion integrada del medio ambiente. En otras partes, la
legislacion existente sobre la EIA obliga a un enfoque de tipo EAE, a practicarse ya sea
en los planes (caso de China), los programas (caso de Belice), o en planes y programas

(caso de Etiopia)” (CONAMA, 2010, pag.21).

Sin embargo, durante los Gltimos afios ha habido un incremento muy significativo
en todas las regiones del mundo respecto de la implementacion de la herramienta,
notdndose ademds una transicion desde esfuerzos voluntarios hacia sistemas mas
formales (Figura 3). Segun Rajvanshi (2016, pag.81) en Asia del Este y Pacifico ya se ha
institucionalizado la EAE en paises como China, Vietnam, Filipinas y Tailandia;
incorporandola en el disefio de planes de desarrollo regional por ejemplo en China, Corea
y Taiwan. Por su parte, Asia del Este, Africa y América Latina han comenzado a utilizarla
para PPP sectoriales (energia, transporte, agricultura, turismo) como una forma de incluir
la cuestion ambiental en la agenda del desarrollo. En Europa y América del Norte ya
cuentan con sistemas mas afianzados de EAE que permiten su aplicacion a nivel mas

amplio.
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ASIA DEL SUR EUROPA

NORTE AMERICA
MEDIO ORIENTE ASIA DEL ESTE

AFRICA

Figura 3. Tendencias progresivas de la practica de EAE en el mundo

Fuente: Rajvanshi (2016)

La experiencia acumulada respecto de la aplicacion de la herramienta ha facilitado
nuevas oportunidades e intercambio de informacién para fortalecer los sistemas de EAE
a nivel nacional y regional. En particular, la region de América Latina “ha estado
avanzando en la incorporacion de la EAE para analizar la viabilidad de politicas, planes
y programas (PPP), recogiendo la diversidad de experiencias existentes a nivel
internacional. Sin embargo, la variedad de tipologias disponibles no ha permitido
establecer una unica interpretacion de sus alcances en el contexto regional, aunque es
reconocido que, ademds de producir informacién basada en andlisis ambientales y
socioculturales por sobre todo, constituye una de las principales herramientas de decision
politica para abordar tempranamente sus consecuencias, beneficios y riesgos” (BID,

2009, pag.5).

La region de América Latina se caracteriza por incluir paises en distintos estadios
respecto de la formalizacion de la EAE. Muchos paises ya la han incorporado en su plexo

normativo ambiental (por ejemplo, Chile, Uruguay, Perti, Guatemala); mientras que en
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otros casos su aplicacion es resultado del impulso de los organismos multilaterales como
requisito para la calificacion en el acceso a los instrumentos de ayuda al desarrollo
(Bolivia, Brasil, Honduras, Colombia, etc.). En este sentido, Fundingsland Tetlow y
Hanusch (2012) destacan que las actividades desarrolladas por organismos bilaterales y
multilaterales como el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el
PNUMA, y el BM, entre otros, fortalecieron el vinculo entre el concepto de EAE y la
cooperacion para el desarrollo. Esto contribuy6 al establecimiento de la EAE como una
herramienta til para el fortalecimiento institucional y como vehiculo para la promocion

de la participacion publica en el diseiio de PPP en paises en vias de desarrollo.

Sin embargo, esta adopcion de la EAE de manera reactiva al estimulo de los
organismos de financiamiento internacional, y la falta de experiencia de los organismos
gubernamentales nacionales en su utilizacion, cuestiona la verdadera vocacion de impulso
de la herramienta. Asimismo, hace mas dificil identificar paises en la region que hayan
podido incorporarla de manera sistematica y organica con los procesos de decision sobre

PPP.

2.2.3 Efectividad de la aplicacion de la EAE

Con el objetivo de reforzar la relevancia de la EAE como una herramienta util de
gestion ambiental que permite incorporar la dimension ambiental en el proceso de toma
de decision y en la elaboracion de PPP, se analizan a continuacion algunas variables
determinantes para su efectividad. Segiin IAIA (2002), para ser efectiva la EAE debe ser
integrada, dirigida a la sustentabilidad, enfocada, verificable, participativa e iterativa. A
través de estos criterios, la EAE puede contribuir a asegurar un abordaje amplio,

estratégico, sistémico; y a identificar y seleccionar las alternativas mas sustentables para
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una PPP. Ademads, permite detectar oportunidades estratégicas y determinar posibles
estrategias de seguimiento de las acciones realizadas para garantizar su perdurabilidad en

el tiempo (Partidario, 2012, pag.20).

Autores como Partidario (2000), Fischer (2007), Runhaar y Driessen (2007) han
contribuido a este analisis proponiendo criterios complementarios para determinar su
efectividad, en particular vinculados a aspectos mas amplios e intangibles como la
influencia de la EAE sobre los procesos de planificacion y toma de decision. Estos
criterios fueron sistematizados por Cashmore et al. (2008) en: resultados de gobernanza;
resultados de aprendizaje social y técnico; resultados de desarrollo; cambios actitudinales

y de valores.

El andlisis sobre la efectividad de la aplicacion de la EAE puede ademas estar
condicionado por el grado de certidumbre de sus resultados, en particular respecto de la
escala geografica que aborde el PPP objeto de andlisis y el involucramiento de los actores
relevantes en el proceso. Pueden existir ademas deficiencias respecto de la interaccion e
integracion de la EAE con el proceso decisorio. “(...) El proceso de adopcion y en especial
de aplicacion de los requisitos legales de las EAE se ha desarrollado de modo més lento
en numerosos paises. Los puntos débiles mas importantes estan vinculados en su mayoria
con el hecho de que los enfoques juridicos utilizados para la EAE suelen fundamentarse
en la logica de los sistemas de EIA, sin tomar en consideracion las especificidades de los
procesos de planificacion estratégica, o sin que las disposiciones existentes cuenten con
la fuerza legal necesaria para su aplicacion” (UNEP, 2018, pag. vii). En este mismo
sentido, Calenga et al destacan esta falta de integracion como una de las principales

limitaciones de la aplicacion de la EAE: “los resultados de la EAE deben ser integrados
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en el proceso de toma de decision politico, la cual puede tener una agenda distinta” (2019,
pag.17).

Cabe destacar, que medir la efectividad de una herramienta como la EAE es muy
complejo, en particular si se tiene en cuenta que, a mayor grado de integracion con el
proceso decisorio, mas dificil es identificar los efectos sobre la PPP a la que se aplica.
Asimismo, si se analiza en términos de resultados, es dificultoso determinar el valor
agregado que aporta al proceso ya que no todos los efectos positivos relacionados a la
incorporacion de la consideracion de la sustentabilidad en las PPP podran ser atribuibles
a la aplicacion de la EAE. “Una EAE exitosa, desde este punto de vista, no es aquella que
aporta datos o certidumbre sobre efectos futuros — posibilidad intrinsecamente limitada
en el caso de la evaluacion ambiental de instrumentos de planificacion —, sino aquella
capaz de contribuir a incorporar nuevas dindmicas o criterios de planificaciéon, mas
consistentes con el objetivo de una incorporacion integral de los valores ambientales que

la sociedad asume y quiere desarrollar en cada momento” (Herrera y Bonilla Madrifian,

2009, pag.16).

Ademas de las distintas concepciones sobre los criterios de efectividad de la EAE,
el andlisis de las variables involucradas realizado desde espacios académicos difiere en
muchos casos de la percepcion de los organismos gubernamentales involucrados. Esto
dificulta el analisis de resultado de la aplicacion de la herramienta, el cual a su vez se ve
agravado por la falta de documentacion sistemdtica de casos a nivel global. Segin
Fundingsland Tetlow y Hanusch, “los resultados variables emergentes de las revisiones
recientes de efectividad de la EAE pueden ser en parte atribuidos a las dificultades
inherentes a la determinacion y evaluacion de la efectividad de la EAE. (...) Existe una
tendencia general en la literatura académica a resaltar las debilidades de la
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implementacion, mientras los organismos publicos tienden a focalizarse en las fortalezas
y éxitos. Algunos autores reportan evidencia de que la EAE es percibida por decisores
publicos como un ejercicio para cumplir con requerimientos legislativos, mas que como
un proceso real que agrega valor al proceso decisorio. Adicionalmente, la capacidad de
la EAE de influenciar los procesos esta limitada a un ajuste de forma (“fine-tuning ) mas
que a un rol de formacion del plan (“plan-shaping”’) ” (Fundingsland Tetlow y Hanusch,

2012, pag.20).

Si bien estos aspectos no son el foco del andlisis, subyacen al mismo ya que las
distintas miradas sobre la efectividad de la herramienta determinan su adopcion e
implementacion. A lo fines de esta investigacion, la EAE no sera analizada desde la
perspectiva de la efectividad, sino a partir de la revision de caracteristicas particulares,
comparables y significativas de su aplicacion, cuyo andlisis permite identificar las
condiciones de base que han permitido su implementacion. En este sentido, se ha decidido
focalizar este trabajo en la identificacion de las dimensiones clave del marco institucional
y de gobernanza. A continuacion, se presentan las particulares del analisis para los casos

de referencia seleccionados.

30



3. DESARROLLO

3.1 Dimensiones clave del disefio institucional y de gobernanza de la EAE

3.1.1 Identificacion de las dimensiones clave

Durante los tltimos afios han existido distintas formas de analizar el desarrollo de
la EAE y las variables que afectan su implementacion. Distintos autores han definido
enfoques diversos en funciéon de aspectos institucionales, normativos y de desempefio
general de la herramienta (Chaker et al, 2006; Montaio et al, 2014); asi como otros han
enfocado su andlisis en el contexto, procedimientos para su aplicacion y su vinculacion
con el contexto politico, institucional y cultural de los procesos de decision (Fischer,
2007; Wirutskulshai ef al., 2011). Mas alla del enfoque utilizado, todos los autores
coinciden en que es imprescindible considerar que el andlisis sobre los resultados de la
aplicacion de la EAE reside necesariamente en una combinacion de variables
interrelacionadas. En este sentido, para el andlisis realizado en este trabajo se han
seleccionado cinco dimensiones clave enfocadas prioritariamente al disefio institucional
y de gobernanza de la EAE que encuadran el desarrollo de la herramienta en los paises
considerados en esta tesis como casos de referencia. Estas dimensiones fueron
identificadas basadas en particular en aspectos destacados por Rajvanshi, 2016; Dalal-
Clayton y Sadler, 1999; Montafio et al, 2014; Herrera y Bonilla Madrinan, 2009; Calenga

et al, 2019; y Chaker et al, 2006.

En base al objetivo de este trabajo, se consideran aspectos comparables en
términos de normativa y disefio institucional que permitan describir las condiciones de
base que han facilitado el desarrollo de la herramienta en los paises de referencia, para

luego poder analizar estas dimensiones para el caso argentino y evaluar su potencial
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implementacion en el pais. Se ha incorporado a su vez, informacion acerca del enfoque
metodoldégico y modelo de EAE utilizado (en funcion de los modelos de Partidario, 2012,
descriptos en el apartado 2.1), y caracteristicas de la herramienta en particular en relacion
con la participacion publica y la articulacion entre los actores gubernamentales
involucrados. Teniendo en cuenta que en la mayoria de los casos de referencia el objeto
de la EAE son PPP sectoriales que no necesariamente estan impulsados por la cartera
ambiental, el andlisis sobre la articulacion es importante ya que es una variable

determinante para su adecuada y efectiva implementacion.

A continuacion, se listan las dimensiones clave identificadas. Se incluyen una
justificacion de su seleccion y un detalle del alcance de su andlisis. En la Tabla 1 se

presenta una sintesis de las dimensiones y aspectos considerados en el analisis.

A) Marco normativo: la EAE tiene distintas definiciones y alcances seglin el pais en

donde se implemente; generando entendimientos distintos en funcion de cada enfoque
conceptual, tedrico y practico utilizado. Es por eso que a medida que esté mas definido
su alcance e implicancias en instrumentos normativos vinculantes, se acota la
discrecionalidad para su aplicacion y se define su objeto de manera mas directa. A los
fines del andlisis comparado se tendrda en consideracion la normativa vigente
vinculada a la EAE y el nivel correspondiente de aplicacion (ej. ley, decreto del poder

ejecutivo, etc.).

B) Marco de aplicacion, procedimental y enfoque metodologico: la EAE debe ser una

herramienta flexible que se adapte a los casos particulares de los procesos de decision
de cuyo andlisis sea objeto. Sin embargo, el establecimiento de pasos formales para
su aplicacion permite que el mecanismo sea mas efectivo y aporte mayor certeza a los
decisores involucrados. En relaciéon con la metodologia de la herramienta, se
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considera lo sefialado precedentemente respecto de la evolucion desde un enfoque de
EAE basado en el proceso de EIA cuyo objeto de andlisis son los impactos, a un
enfoque metodoldgico basado en el pensamiento estratégico centrado en el proceso
decisorio. A los fines del analisis comparado se tendra en consideracion la definicion
explicita del alcance de la EAE (planes, politicas y/o programas); la existencia de un
procedimiento administrativo que defina su aplicacion; el enfoque metodoldgico
utilizado (en caso de corresponder) y el modelo de EAE utilizado. Para el enfoque
metodolégico y modelo de EAE se han tomado como referencia los enfoques

planteados por Partidario (2012) en el apartado 2.1.

Marco institucional: es fundamental que la EAE pueda mejorar el proceso de toma de
decision a través de una adaptacion al contexto institucional en el que se desarrolla
para facilitar su implementacion en tiempo y forma. Asimismo, es clave la definicion
de los roles de las autoridades involucradas para delimitar las competencias de cada
una en el proceso. A los fines del andlisis comparado se tendra en consideracion la
instancia en la que se aplica la herramienta respecto de la formulacién de PPP (en
caso de corresponder); y la definicion de roles de las autoridades involucradas en el

proceso.

D) Articulacion, gobernanza y responsabilidades asociadas: la EAE es una herramienta

que requiere necesariamente de la articulacion de los actores implicados. A los fines
del andlisis comparado se tendrd en consideracion la existencia de espacios de
articulacion y colaboracion institucional vinculados a la EAE y entre los distintos
niveles de gobierno; y la incorporacion de instancias participativas en las etapas

tempranas del procedimiento (en caso de corresponder).
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E) Disponibilidad de la informacion: para poder desarrollar una EAE es necesario contar
con informacion de base relevante; asi como con instrumentos o guias que faciliten
su implementacion. A los fines del andlisis comparado se tendra en consideracion la
existencia de repositorios confiables de informacion y la disponibilidad de guias,

manuales y/u otras herramientas de informacion y divulgacion en relacion a la EAE.

Tabla 1: Sintesis de dimensiones clave

Dimensiones clave Alcance y aspectos considerados

Marco normativo Normativa vigente.
Nivel correspondiente de aplicacion.

Marco de aplicacion, procedimental y Definicion explicita del alcance de la
enfoque metodologico EAE.

Procedimiento administrativo.
Enfoque metodologico.

Modelo de EAE.

Marco institucional Etapa de PPP en que se desarrolla la
EAE.

Definicion de roles de las autoridades
involucradas.

Articulacion, gobernanza y Instancias o espacios de articulacion y
responsabilidades asociadas colaboracion institucional y con otros
niveles de gobierno.

Instancias participativas en el
procedimiento.

Disponibilidad de la informacién Repositorios confiables de informacion.
Guias, manuales y/u otras herramientas
de informacion y divulgacion.

3.1.2 Casos de referencia: descripcion general

Se presentan a continuacién los cinco paises de referencia seleccionados los cuales
han tenido distintas experiencias en relacion a la adopcion de la EAE. Se realiza una breve

descripcion de la historia del desarrollo de la EAE en cada pais, para luego poder abordar
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los aspectos vinculados a las dimensiones clave identificadas. Cabe destacar que, en
funcion de los objetivos planteados, para este andlisis y para la conclusion general se
realizo una revision bibliografica y documental, pero no se estudiaron casos especificos

de EAE y sus resultados sobre los procesos de decision a nivel nacional.

Canada

Canada ha sido uno de los primeros paises que ha incorporado normativa
especifica para reglamentar la EAE. Desde la primera mencion de la evaluacion ambiental
en los afios setenta, la EAE ha evolucionado significativamente en particular desde la
publicacion de la Directiva sobre EAE (Cabinet Directive on Strategic Environmental
Assessment) en 1999 en donde se establece su aplicacion a los fines de poder incorporar

consideraciones ambientales a los PPP.

Para su implementacion, propone un proceso definido con instancias de
participacion publica temprana obligatoria, en donde se diferencian los roles de las
autoridades sectoriales y ambientales. Mientras que las autoridades sectoriales son las
responsables de llevar adelante la EAE, la autoridad ambiental la revisa, acompafia y
marca las directrices para permitir alcanzar los resultados esperados; su rol es de

orientacion y no de aprobacion o veto.

Reino Unido

Reino Unido ha sido uno de los paises pioneros en Europa en la aplicacion de la
EAE. La normativa vinculada a esta herramienta se remonta al documento Policy
Appraisal and the Environment, publicado por el Departamento del Medio Ambiente en
1991 que recomienda que “(...) las consecuencias ambientales sean consideradas durante

el desarrollo de las politicas y a nivel de planes y programas” (Clark,1996, pag.3).
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Asimismo, es de aplicacion la Directiva Europea de EAE la cual se implementa seglin

especificaciones de normativa complementaria desarrollada en el pais a partir de 2004.

Establece los roles de las autoridades proponentes como responsables de la
implementacion de la EAE, y distingue el rol de la autoridad ambiental como 6rgano
consultivo en distintas instancias del proceso: screening, scoping, propuesta y analisis de
alternativas. Al mismo tiempo que considera instancias de participacion publica para

fortalecer el proceso.

De manera complementaria a la EAE, el Reino Unido ha incorporado el
Sustainability Appraisal que es un mecanismo similar a la EAE, pero mas amplio.
Mientras que la EAE evalua so6lo los efectos ambientales de un plan, el Sustainability
Appraisal considera ademas los potenciales efectos sociales y economicos. En ambos
casos el alcance de la implementacion de estas herramientas esta definido en la normativa

y se prevé la articulacion con los gobiernos locales.

Para la efectiva aplicacion de la EAE dentro del Reino Unido, Inglaterra, Gales,
Escocia e Irlanda del Norte poseen regulaciones especificas. Por ejemplo, Gales tiene
normativa para programas y planes particulares para su territorio, y Escocia ha ampliado
el alcance de la EAE a estrategias publicas. Asimismo, el Reino Unido ha elaborado guias
de aplicacion de la herramienta con el objetivo de facilitar su desarrollo a lo largo de los
afios. Desde sus comienzos hasta 2014 se han realizado un total de alrededor de 1000
EAE (Therivel y Fischer, 2012, pag. 16 a 21). Cabe destacar que el estado de situacion
respecto a la legislacion del Reino Unido sobre EAE se encuentra en proceso de revision

post Brexit.

Australia
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La EAE se incorpora en Australia a partir de la década del setenta y comienza a
tomar impulso a partir de los afios noventa con su mencion especifica en el Australian
Intergovernmental Agreement on the Environment de 1992; y la publicacion de la
Environment Protection and Biodiversity Conservation Act (EPBC) en 1999. Segun la
EPBC, todas las actividades que puedan tener un impacto significativo sobre cuestiones
de significancia ambiental nacional deben obtener una aprobacién de la autoridad
ambiental nacional previo a su realizacion. La EAE es aplicable a PPP de largo plazo, y

culmina con una aprobacion por parte de la autoridad ambiental.
Chile

Chile ha sido un pais pionero en América Latina en la incorporacion de manera
anticipada de previsiones ambientales en las PPP. Asimismo, ha desarrollado un esquema
normativo muy detallado para su aplicacion a nivel territorial y guias metodoldgicas que

orientan su implementacion en el pais.

La EAE se establecid en Chile a partir de la Ley N° 19.300 sobre Bases Generales
del Medio Ambiente, modificada por la Ley N° 20.417 que defini el alcance y
procedimiento de EAE a nivel nacional, la cual se encuentra operativa a partir de la
publicacion del Decreto N° 32/15 que establece el Reglamento Operativo de la EAE.
Asimismo, distingue los roles de la autoridad ambiental nacional y los organismos
sectoriales involucrados, incluyendo mecanismos de consulta y participacion publica

desde etapas tempranas.
Peru

En Perq, la primera mencion a la EAE se remonta al primer proyecto de ley del

Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental realizado por el Consejo Nacional del
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Ambiente en 1999. Entiende la EAE como un proceso de revision sistematico al servicio
de la toma de decisiones, de planes o programas en aplicacion o formulacién con el
objetivo de evaluar sus impactos (Barandiaran Gomez, 2008). Formalmente fue

incorporada en la Ley N°28611 y modificatorias.

Distingue el rol de la autoridad ambiental y las autoridades sectoriales
proponentes de las PPP objeto de la EAE, dejando su aprobacién final en manos del
organismo nacional ambiental. Asimismo, identifica como actores relevantes del proceso
a organizaciones de la sociedad civil y prevé mecanismos de participacion publica desde
etapas tempranas del procedimiento. Incorpora ademas una instancia de seguimiento de
la EAE para garantizar el cumplimiento de las pautas alli establecidas, lo cual representa

un avance significativo respecto de otros procedimientos implementados a nivel global.

3.1.3 Analisis comparado de las dimensiones clave del disefio institucional y

gobernanza de la EAE

Se presenta a continuacion el andlisis de cada una de las cinco dimensiones clave

identificadas. Para cada una se incluye una tabla sintesis de los aspectos relevados.
Marco normativo

En cuanto al marco normativo, todos los casos analizados cuentan con normativa
que regula la aplicacion de la EAE. Tanto Canadé, como Reino Unido, Australia, Chile y
Pert tienen marcos normativos consolidados con normativa nacional que regula la

aplicacion de la EAE.

Asimismo, dentro de los paises que cuentan con normativa de aplicacion, se
pueden sistematizar los casos de referencia analizados en dos categorias; los paises que

incorporan la EAE en normas generales ambientales y aquellos que han desarrollado
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normativa especifica vinculada a la aplicacion de la herramienta. Mientras que Canada,

Reino Unido, Chile, y Perti cuentan con normativa especifica para su regulacion,

Australia incorpora la aplicacion de la EAE en su norma general ambiental a nivel

nacional. En la Tabla 2 se presentan los aspectos destacados de la dimension clave

analizada en funcién de la normativa vigente en los paises de referencia.

Tabla 2: Dimension clave: marco normativo

Aspecto Canada Reino Unido | Australia Chile Peru
Normativa Canadian Directiva Environment Ley N°19.300 | Ley N°27.446
vigente Environmental | Europea Protection and B del Sistema
Act, 2012 2001/42/EC, | Biodiversity ases de Nacional de
. Medio .
. 2004. Conservation . Evaluacion de
Cabinet Ambiente,
. . Act, 1999. Impacto
Directive on Environmental 1994. .
Strategi A ment of Ambiental,
raegle ssessment o Ley N°20.417 | 2001.
Environmental | Plans and .
Assessment of | Programmes de creacion
. . MMA, SEAy | Decreto
Policy Plans Regulations, . o
and Programs | 2004 Superintenden | Supremo N
roposal ’ cia, 2010. 019-2009-
PTOposal, Planning and MINAM,
1990. Compulso Decreto aprobacion del
Modificatoria, pulsory Supremo N°32 P
1999 Purchase Act, d bacié Reglamento de
: 2004. dzlap“’ aCION 1 1a Ley del
Conservation Reglamento SEIA, 2009.
of Habitats EAE, 2015.
and Species
Regulations,
2017.
Nivel de Nacional Nacional Nacional Nacional Nacional.
aplicacion . . . . . . . . . .
No obligatorio | Obligatorio Obligatorio Obligatorio Obligatorio.

Marco de aplicacion, procedimental y enfoque metodologico

En relacion a la definicion del alcance de la herramienta, existen alin mayores

diferencias respecto a su determinacion.
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A nivel internacional, existen en general tres alternativas para determinar la
aplicacion de la EAE a una PPP: la delimitacion concreta, taxativa y literal de las PPP
objeto de EAE; la definicion de criterios generales que permiten discernir caso a caso su

aplicacion; o una combinacién de ambos esquemas (CONAMA, 2010, pag.20).

En cuanto a los paises analizados, a pesar de que todos los que tienen regulada la
EAE incluyen cierta definicion del alcance de su aplicacion, la mayoria no tiene
explicitado taxativamente las PPP alcanzadas, sino que el criterio utilizado esta basado
en los efectos y/o afectaciones sobre el ambiente que puedan generarse como resultado
de su implementacion. La Tabla 3 presenta los aspectos destacados de la dimension clave

analizada para los paises de referencia.

En la mayoria de los casos, mantienen ademads algun grado de discrecionalidad de
la autoridad nacional para determinar su implementacion, el cual varia de acuerdo a la
normativa de cada pais. Por ejemplo, Canada fija requerimientos ambiguos para la
determinacion de la aplicacion de la EAE a las PPP y establece como criterio aquellas
que puedan tener efectos ambientales relevantes. Por su parte Australia dispone el alcance

sobre las PPP que puedan tener un efecto sobre materias protegidas nacionalmente.

En el caso de Pert, avanza un paso mas respecto de la determinacion del alcance,
definiendo las PPP objeto de la EAE como aquellas que sean determinadas por ley
nacional; mientras que Chile incorpora ademds de manera taxativa los instrumentos de
ordenamiento territorial, planes reguladores comunales y zonificacion del borde costero.
De todas maneras, ambos mantienen una ventana de discrecionalidad al dejar a la
autoridad nacional o a un gabinete de autoridades la posibilidad de determinar qué otras
PPP podran ser alcanzadas por esta herramienta. En el caso de Chile, esta determinacion
sobre instrumentos de ordenamiento influyd en una creciente diseminacion de la
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aplicacion de la EAE en los ultimos afios. Segun Montafio et al (2014) el nimero de EAE
preparadas en Chile (211 EAE entre 2011 y 2014, de acuerdo con cifras del Ministerio
del Medio Ambiente) es mucho mas amplio que en Pert (s6lo 3 EAE reportadas hasta

2014).

Tabla 3: Dimension clave: marco de aplicacion, procedimental y enfoque metodologico

Aspecto Canada Reino Unido | Australia Chile Peru
Definicion de | Si. No las Si. No las Si. No las Si. Define Si. No las
alcance define define define taxativamente. | define
taxativamente. | taxativamente. | taxativamente. taxativamente.
Define
requisitos.
Existenciade | No. No. No. Si. Si.
procghmwpto Establece Establece un Establece Establece un Establece un
administrativo | . . . L L
formalizado lineamientos proceso con requerimientos pr0c§41mlepto pr0c§41mlepto
generales para | etapas y etapas que administrativo | administrativo
su aplicacion. | diferenciadas | debe cumplir a través del mediante
Prevé que se para la el Decreto Resolucion
documente el | aplicacion del | procedimiento. | Supremo Ministerial N°
proceso y Sustainability Es un broceso N°32/2015. 175-2016-
define etapas y | Appraisal y P MINAM.
elementos para la EAE. flexible que
clave para que d§be set
disefiado en
sean .
incorporados. conjqnto por la
autoridad
ambiental y el
proponente.
Modelo y Enfoque Enfoque Enfoque Enfoque Enfoque
enfoque basado en basado en basado en basado en basado en
metodologico | pensamiento EIA. EIA. pensamiento pensamiento
utilizado estratégico. Modelo Modelo estratégico. estratégico.
Modelo paralelo. EAE | paralelo. EAE | Modelo Modelo
centrado en la | se desarrolla se desarrolla centrado en la | centrado en la
decision. en paralelo y en paralelo y decision. decision.
de manera de manera
independiente | independiente
ala ala
planificacion planificacion
de las PPP. de las PPP.




En cuanto al procedimiento administrativo, la mayoria de los paises no cuenta con
un procedimiento formalizado para su aplicacién, a pesar de que si establecen
formalmente lineamientos generales de etapas, requerimientos y contenidos minimos que
deben cumplirse. Entre los que no cuentan con un procedimiento administrativo concreto,
Canada por ejemplo establece lineamientos generales para su implementacion, prevé que
se documente el proceso y define etapas y elementos clave para que sean incorporados;
mientras que Australia ademas de definir las etapas prevé que el proceso sea flexible
segun cada caso en particular, estableciendo plazos estimativos para su realizacion. Por
su parte, Chile y Peru, cuya normativa es mas reciente, ya han establecido procedimientos
formalizados con la incorporacion de plazos formales y contenidos minimos de los
informes y documentos que deben ser presentados para su aprobacion. Cabe destacar, que
“el compromiso politico, que incluye el sentimiento de confianza en el potencial de los
procesos de EAE, asi como el respaldo del proceso de EAE en la legislacion, son
considerados elementos importantes para la efectividad de la EAE” (UNEP, 2018,
pag.84).

En relacion al enfoque metodologico utilizado y siguiendo el criterio de Partidario
(2012) desarrollado en el apartado 2.1, se identificé que la mayoria de los paises utilizan
un modelo de EAE centrado en la decision, en donde el proceso de formulacion y
planificacion de las PPP conecta con la EAE de una manera integrada, basdndose en un
enfoque estratégico y brindando mayor flexibilidad y adaptabilidad al proceso. Segin
Partidario “la practica muestra que con una mayor integracion de la EAE y los procesos

de planificaciéon o de formulacion de politicas se puede ser mas eficiente” (2012, pag.28).

Marco institucional
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Haciendo una sintesis del marco institucional de los paises analizados, en todos
los casos cuya aplicacion es vinculante, la EAE es entendida como una herramienta 1til
para ser utilizada en etapas tempranas del desarrollo de PPP. Ademas, se distinguen los
roles de las autoridades involucradas, definiendo el alcance de las competencias de cada
una de ellas en el proceso. Esta distincion es fundamental, ya que se delimitan los roles y
funciones de cada una, permitiendo ordenar la articulacion entre las carteras involucradas.

La Tabla 4 presenta los aspectos destacados de la dimension clave analizada para los

paises de referencia.

Tabla 4: Dimension clave: marco institucional

Aspecto Canada Reino Unido | Australia Chile Peru
Participacion | Considera Considera Considera que | Considera que | Considera que la
y articulacion | que la EAE que la EAE la EAE debe la EAE debe EAE debe
debe debe desarrollarse en | desarrollarse en | desarrollarse en
desarrollarse | desarrollarse | etapas etapas etapas tempranas
en etapas en etapas tempranas del | tempranas del | del desarrollo de
tempranas tempranas del | desarrollo de desarrollo de PPP.
del desarrollo | desarrollo de | PPP. PPP.
de PPP. PPP.

Roles de los

Distingue el

Distingue el

Distingue el rol

Distingue el rol

Distingue el rol

organismos rol del rol del de organismo de organismo de organismo
organismo organismo sectorial sectorial sectorial
sectorial sectorial proponente y el | proponente y proponente y del
proponente y | proponentey | organismo del organismo | organismo
del del organismo | ambiental. ambiental. ambiental.
:ﬁg?;glo ambiental. Ambiental: Ambiental: da | Ambiental:
’ Ambiental: otorga un soporte, no establece los
Ambiental: rol endorsement a | veta. Aprueba | criterios y
da soporte, consultivo. la PPP si la EAE a través | mecanismos
no veta. . evaltia que los | de resolucion para
Sectorial: . . .
. impactos son de término del | implementar la
Sectorial: conduce el ;
de aceptables y Proceso de la EAE; aprueba
proponie y proceso aprueba EAE las EAE de los
aprueba la EAE. .
actividades. . PPP.
PPP. . Sectorial:
Sectorial: .
conduce el propone y Sectorial:
aprueba la PPP. | conduce el
Proceso y roceso
desarrolla la P Y
EAE desarrolla la
’ EAE.
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En todos los casos la autoridad ambiental interviene en el proceso de la EAE, sin
embargo, su rol difiere en la mayoria de los paises evaluados. En el caso de Canada, por
ejemplo, la cartera ambiental inicia el proceso de EAE, mientras que en Chile y Reino
Unido el procedimiento se inicia en el marco de la autoridad sectorial proponente de la
PPP. En Canadd, Reino Unido, Australia, Chile y Peri la autoridad sectorial es
responsable de conducir el proceso con el apoyo y el marco procedimental establecido

por la cartera ambiental.

Asimismo, existen diferencias respecto del rol de la autoridad ambiental en la
finalizacion del proceso. Mientras que paises como Chile y Pert expiden un documento
formal para la aprobacion del proceso de EAE, Reino Unido otorga un documento de
respaldo o endorsement para la PPP analizada en la medida que se evalue que los impactos

son aceptables y aprueba las actividades que podran desarrollarse.

Articulacion, gobernanza y responsabilidades asociadas

En cuanto a la articulacion con otras autoridades con competencia en las materias
evaluadas en las EAE, todos los paises prevén instancias de consulta e intercambio. En
algunos casos incluso incorporan instancias de didlogo a nivel subnacional y local, como
por ejemplo en Reino Unido y Chile. La Tabla 5 presenta la informacion relevada para

los casos de referencia.

En cuanto al reconocimiento al derecho de la participacion y la identificacion de
espacios o instancias creadas a estos efectos, todos los paises incorporan mecanismos de
participacion publica como un requerimiento de sus EAE. Chile, Pert, Reino Unido y

Canada incorporan estas instancias desde etapas muy tempranas del proceso, mientras
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que en Australia esta participacion se prevé al finalizarlo en la etapa de revision de los

documentos de la EAE.

Tabla 5: Dimension clave: Articulacion, gobernanza y responsabilidades asociadas

Aspecto Canada Reino Unido | Australia Chile Peru
Instancias de Articulacion Articulacion No especifica | Consejo de Prevé
articulacion nacional y nacional, Ministros de instancias de
vinculadas a la | regional. regional a Sustentabili- articulacion
EAE . través de la dad con
Preve UE autoridades
articulacion de Y Se establece .
. autoridades nacionales
agencias que se debe
locales. . para el
centrales con integrar a otros S
. . seguimiento y
los Prevé organos de la
. ., . ., control de la
departamentos | articulacion administracion .
EAE a través
federales; y con del Estado )
. . del Organismo
departamentos | autoridades vinculados a .
. . de Evaluacion
y agencias locales para la las materias Y
- . . y Fiscalizacion
nacionales. aplicacion de objeto del .
Ambiental.
la EAE. plan.
, . Prevé la
Prevé Descentraliza- . .
. . . articulacion
instancias de cion'y
. -, . ., con
articulacion articulacion .
. . autoridades
con 0rganos equipos regionales y
consultivos. regionales del
locales para el
MMA.
control de
seguimiento
de las
recomendacio-
nes resultantes
de la EAE.
Instancias Las prevé Las prevé Las prevé Prevé Las prevé
participativas | desde etapas desde etapas durante el participacion durante el
en el tempranas. tempranas y proceso. ciudadana proceso.
rocedimiento s durante todo el . desde etapas
P El publico, Existen plazos P Debe
. proceso. tempranas. .
incluyendo para la considerar la
comunidades | El publico participacion Participacion | definicion de
indigenas, debera poder | enlarevision | publica en los
puede comentar en el | final de la PPP | disefio; mecanismos
proponer la borrador del a evaluar. consulta de
realizacion de | plany el . publica en convocatoria,
. Prevé que la .
una EAEala | informe de articipacién etapa de metodologias
autoridad. EAE. Eea P aprobacion del | yel
PPP. cronograma.
documentada. g
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Cabe destacar, que en la mayoria de los casos analizados existe una falta de
definicion respecto de los mecanismos previstos para la implementacion de la

participacion publica, lo que podria resultar en instancias poco efectivas.

Los autores consultados coinciden en que, si las decisiones sobre las PPP ya han
sido adoptadas, y las instancias de participacion publica se dan solo a los fines de dar
cumplimiento a los requerimientos del tramite administrativo de la EAE, se podra correr
el riesgo de que la PPP no sea adecuada ni tenga en consideracion las caracteristicas
particulares de las comunidades que podra afectar. “Para garantizar el efectivo ejercicio
del derecho a la participacion en asuntos ambientales, ya sea en obras y actividades o en
normas, politicas, planes y programas, debe prestarse especial atencion a: (...) Adopcion
de medidas para que la participaciéon del publico comience en etapas tempranas del
proceso de toma de decisiones. Esto significa que el plblico pueda participar cuando
todas las opciones y soluciones alin sean posibles y cuando pueda, efectivamente, ejercer

una influencia real” (CEPAL, 2018, pag. 104).

Disponibilidad de la informacion

En cuanto a la disponibilidad de la informacion se ha observado que todos los
paises cuentan con repositorios oficiales de informacion lo cual permite desarrollar una
EAE con informacion ambiental confiable y actualizada. La Tabla 6 presenta la

informacion relevada vinculada a este punto en los casos de referencia.
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Tabla 6: Casos de referencia:disponibilidad de la informacion

Dimension Canada Reino Unido | Australia Chile Peru
clave
Repositorios Departmental | Defra Data Environmental | Sistema Sistema
oficiales de Performance Services Resources Nacional de Nacional de
informacion Reports. Platform. Information Informacion Informacion
Network. Ambiental. Ambiental.
Guias/manua- | Operational Sustainability | A guide to Guia de Guia para la
les y/o Guide: Appraisal Undertaking orientacion identificacion
herramientas Requesting a Guidance of Strategic paraelusode |y
de apoyo Regional or Regional Assessments. | la evaluacion | caracterizacion
Strategic Spatial Environment ambiental de impactos
Assessment Strategies and | Protection and | estratégicaen | ambientales
under the Local Biodiversity Chile
Impact Development | Conservation Guia de
Assessment Frameworks. Act 1999. . .,
Act. . orientacion
Strategic para
Environmental incorporar la
Assessment: A dimension
Practical ambiental en
Guide. procesos de
ordenamiento
territorial
sustentable.
Guia para
articular el
proceso de
Evaluacion
Ambiental
Estratégica
con la
Evaluacion de
Impacto
Ambiental.

A modo de sintesis, la Figura 4 presenta el conjunto de las cinco dimensiones
analizadas enfocadas al disefo institucional y de gobernanza de la EAE las cuales brindan
un marco de referencia para interpretar las condiciones de base que han permitido su

desarrollo en los distintos paises.
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Figura 4. Sintesis andlisis comparado

En el apartado 3.2 se analizaran estas dimensiones para el caso argentino a los

fines de poder evaluar su potencial desarrollo en el pais.
3.2 Situacion y aplicacion en el contexto argentino

3.2.1 Antecedentes de la EAE en la Argentina

De acuerdo con lo ya introducido en los apartados anteriores respecto de los
antecedentes y marco politico institucional para la aplicacion de la EAE, se puede afirmar
que ésta ha sido incorporada de manera parcial y escasa en nuestro pais. Sin embargo, en
los ultimos afios tanto a nivel de la administracién publica nacional como provincial, se
ha avanzado en la institucionalizacion y aplicacion de la EAE a PPP sectoriales, lo cual
demuestra un interés y compromiso creciente de las distintas jurisdicciones en

profundizar en el desarrollo de esta herramienta de gestion ambiental.

A nivel nacional, los antecedentes de aplicacion para casos de evaluacion

ambiental sectorial estdn focalizados prioritariamente en los sectores de agua y
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saneamiento, biodiversidad, ordenamiento territorial, y energia. La Tabla 7 presenta una
sistematizacion de los casos de aplicacion impulsados desde organismos sectoriales de la
administracion publica nacional. Se describe el sector sobre el que se desarrolld la EAE,
el organismo que impuls6 su implementacion y aspectos destacados de sus objetivos y
resultados. Cabe destacar que las metodologias utilizadas para conducir estas EAE han
sido muy disimiles y no han tenido en consideracion ninglin procedimiento ni lineamiento

general de la autoridad ambiental nacional.

Tabla 7: Sistematizacion de casos de aplicacion de la EAE a nivel nacional

Sector Nombre y Actores Objetivos Financiada | Resultados Equipo
fecha institucionales por
Aguay Aportes para | Desarrollada Actualizar la Ministerio La EAE concluyo El equipo de
saneamiento | una por: Ministerio caracterizacion de de con la elaboracion responsable de
estrategia de Ambiente y la gestion costeray | Ambientey | de las directricesy | la elaboracion
federal en Desarrollo promover un Desarrollo principios rectores de la EAE fue
manejo Sustentable en proceso amplio de Sustentable | para la Estrategia distinto del
costero colaboracion con | consultas orientadas Federal del Manejo | equipo
integrado: el COFEMA y a la concertacion de Costero Integrado responsable de
estado de la | autoridades politicas y que comprende la la elaboracion
gestion ambientales de estrategias capaz de armonizacion de de la PPP,
costeraen el | las provincias de | canalizar los los planes y pero se realizd
Litoral Buenos Aires, esfuerzos orientados acciones en estrecha
Atlantico Rio Negro, a minimizar el implementadas en colaboracion e
Argentino. Chubut, Santa riesgo ambiental de cada jurisdiccion, intercambio.
(2016) Cruz y Tierra del | las PPP que inciden con ejes de accion,
Fuego. sobre las costas. etapas y niveles de
gestion.
Impulsada por:
Ministerio de
Ambiente y
Desarrollo
Sustentable
Estudio de Desarrollada por | Consolidar los Sin Se analizaron los Los
Inventario EBISAy estudios informacion | efectos sinérgicosy | responsables
del Rio Eletrobras ambientales acumulativos enel | de elaboracion
Uruguay en realizados, de forma ambiente, biofisico | de la EAE
el Tramo a dar un panorama y antropico, con la | conformaron
Compartido de la situacion implantacion de la un equipo
entre ambiental futura de alternativa distinto al de
Argentina y la cuenca seleccionada, formulacion
Brasil hidrografica con los considerando de politicas; el
aprovechamientos también los equipo trabajo
(2009) que componen la emprendimientos en
alternativa de existentes y en cooperacion y
division de saltos proyecto en el area | paralelo con el
seleccionada. estudiada. grupo de
formulacién
de politicas,
con puntos de
contacto
multiples.
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Sector Nombre y Actores Objetivos Financiada Resultados Equipo
fecha institucionales por
Proyecto de Desarrollada Impulsar Banco Mundial | La EAE se Los
Reforma del por: ERM reformas integro en el responsables
Sector de Environmental politicas y proceso de de elaboracion
Agua Potable | Resources medidas para diseno de las de la EAE
Argentino. Management financiar obras reformas a los conformaron
publicas como sectores de agua | un equipo
(2004) Irqulsada por: instalaciones de potable y distinto al de
M1n1§ter10 del acueducto y alcantarillado. formulacion de
In'terllor, Obras tratamiento de Las condiciones politicas; el
P]jlb,llcas y aguas negras del préstamo equipo trabajo
V1_Vl_enda‘1 municipales recomendadas en | en cooperacion
Mlnlster}o de para ciudades la EAE fueron y en paralelo
Economia de tamafo incorporadas a la | con el grupo
intermedio en reforma de de formulacion
Argentina politicas entre el | de politicas,
enfocandose en Banco Mundial y | con puntos de
los vinculos el gobierno contacto
entre las argentino. multiples.
actividades
regulatorias
ambientales y
los sectores de
agua potable y
sanidad.
Biodiversidad | EAEy Desarrollada Fomentar el Banco La EAE resulté Sin
Programa de por: Fundacion desarrollo Internacional en una informacion
Monitoreo de | Pro-Yungasy sustentable de de herramienta de
la Terre la forestacion Reconstruccion decisié
Lo . . ecision para
biodiversidad | Environnement en la region y Fomento .
en la region Aménagement NOAy autoridades para
del NOA. proponer la regulacion de
Impulsada por: adaptaciones de la actividad
(2016) I]\i[CAR, o d manejo para forestal
Ganaderia y menor mpacto. biodiversidad.
Pesca
Ordenamiento | EAE Desarrollada Fortalecer el Fondo para el La EAE resultd El equipo de
territorial Patagonia por: Centro de componente Medio en la elaboracién | responsable de
Andina: Una Investigacion y ambiental de Ambiente de la elaboracion
vision sobre Extension las practicas de | prundial. recomendacio- de la EAE fue
donde y como | Forestal Andino | fomento de las nes generales distinto del
forestar. Patagonico plantaciones relacionadas ala | equipo
Fundacion para forestales localizacion, el responsable de
(2016) el Desarrollo realizadas con la elaboracion

Forestal,
Ambiental y del
Ecoturismo
Patagonico.

Impulsada por:
Ministerio de
Agroindustria.

fines
productivos en
las areas de
secano en la
Patagonia
Andina.

disefo y el
manejo de las
forestaciones; y

especificas a
nivel de cuenca a
escala territorial
o de paisaje y
escala de rodal.

de la PPP,
pero se realizd
en estrecha
colaboracion e
intercambio.
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Sector | Nombrey Actores Objetivos Financiada | Resultados Equipo
fecha institucionales por
Evaluacion Desarrollada por: | Desarrollar una Banco de | La EAE resultd El equipo de
Ambiental y Ministerio de estrategia ambiental y | Desarrollo en la elaboracion responsable de
Social con Planificacion social que acompaiie de América | de un Plan de la elaboracion
Enfoque Fede‘ral, Inversion | la formulacion d-e un Latina. Accién ) de la -EAE

L. Publica y Plan de Integracion Estratégico, con trabajo en
Estratégico del Servicios con Territorial que un conjunto de estrecha
Programa participacion de consolide la nueva salvaguardias y colaboracion
Pehuenche. Ministerio de alternativa de un marco para la con el equipo

Turismo, conectividad accion, destinado responsable de
(2012-2013) MAyDS, fortaleciendo el a la inclusion de la planificacion

Direccién ordenamiento la dimension y ejecucion del

Nacional de territorial, y la ambiental y social | Programa.

Vialidad integracion en las diversas

Gobierm’) de productiva de los inversiones que

Provincias de territorios de la forman parte de la

Bs.As, La Pampa, | Macro region segunda etapa del

Mendoza. logistica Pehuenche. Programa.

Energia | Evaluacion Desarrollada por: | Evaluar alternativas Secretaria La evaluacion El equipo de
expeditiva de EBISA de inversion en el de Energia | resulto en responsable de
aprovecha- sector hidroeléctrico de la | recomendacio-nes | la elaboracion
mientos Impulsa(ria por: a partir del analisis de | Nacion. de gestion de la EAE fue
hidroeléctricos Secretfirla de calificacion ambiental para los | distinto del
(2006) Ener_gla dela multicriterio aprovecha- equipo

Nacién (econdmica, técnica y mientos responsable de
ambiental) de treinta hidroeléctricos y su elaboracion
proyectos de para la aplicacion | pero se realizo
aprovechamientos de la EAE en en estrecha
hidroeléctricos. algunos colaboracion.

proyectos,
especialmente
aquellos donde
podria haber
impactos
acumulativos y
sinérgicos
significativos.

En la mayoria de los casos, la EAE ha sido impulsada por el organismo sectorial
interesado en el desarrollo de una PPP y ha contado con la asistencia y el financiamiento
de organismos multilaterales en el marco de proyectos de financiamiento internacional,
como el Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento, el BM y el Fondo para el
Medio Ambiente Mundial. Asimismo, los equipos responsables de la elaboracion de las

EAE en todos los casos fueron conformados de manera ad-hoc con expertos y equipos
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técnicos de los organismos y organizaciones participantes, asi como consultores externos

contratados.

Sin embargo, mas alld de los casos de aplicaciéon puntual de la herramienta,
algunos sectores han logrado tener mayor avance comenzando a incorporarla en procesos
de planeamiento estratégico: “En Argentina, se inici6 en el 2007 un proceso de insercion
de la variable ambiental en el proceso de planeamiento estratégico del sector energético.
El objetivo del desarrollo de la EAE para el sector de Energia de Argentina busca
informar, influenciar y fortalecer el proceso de implementacion de la Estrategia Nacional
Energética, y proveer la base para discusiones de politicas relacionadas con el uso de

energias sustentables para el desarrollo nacional” (Lara, 2010, pag. 7).

Asimismo, para la administracién publica nacional, se han dado en los ultimos
dos afos avances significativos a partir de la publicacion de la Resolucion SGAYDS N°
434/19 del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, la cual no sélo introduce la
herramienta, sino que también establece una metodologia para su aplicacion para los

organismos publicos nacionales.

En este marco, la EAE es definida como el “instrumento de gestion que facilita la
incorporacion de aspectos ambientales, asi como los objetivos, principios e instrumentos
de la Ley N° 25.675, al disefio y adopcion de politicas, planes y programas

gubernamentales”. En esta definicion pueden destacarse tres aspectos.

Por un lado, se presenta a la EAE como un instrumento de gestion, poniendo el
énfasis en su aplicacion como una herramienta y asimilandola a los demads instrumentos
de politica y gestion ambiental definidos en la LGA. A su vez, establece su nivel de

aplicacion, delimitando su objeto en las politicas, planes y programas publicos. Por
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ultimo, teniendo en cuenta este nivel estratégico de aplicacion se entiende que se analiza

desde una perspectiva de integralidad y largo plazo.

Estas caracteristicas fortalecen la vision de la EAE como un marco para el

desarrollo de proyectos especificos, diferenciandola de la EIA (Figura 5).

EVALUACION AMBIENTAL
ESTRATEGICA

Niveles de decisién superiores.
Mediano y largo plazo.

EVALUACION DE IMPACTO
AMBIENTAL

Figura 5. Nivel de aplicacion de la EAE

De manera complementaria, a nivel provincial también se han realizado avances
respecto de la aplicacion de la herramienta. La Tabla 8 presenta una sistematizacion de
los casos relevados a partir de una encuesta realizada a través de la Comision de Impacto
Ambiental del Consejo Federal de Medio Ambiente (COFEMA) en 2017. Cabe destacar,
que los sectores prioritarios de aplicacion a nivel provincial son similares a los
identificados a nivel nacional (agua y saneamiento; energia; ordenamiento territorial) e

incorporan también el sector de transporte.
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Tabla 8: Sistematizacion de casos de aplicacion de la EAE en provincias y Ciudad

Autonoma de Buenos Aires.

Provincia

Sector

Nombre

Chaco

Agua y saneamiento

Desarrollo de la Cuenca de Bajos
Submeridionales en el marco de las
actividades establecidas en el Convenio
de Desarrollo Regional.

Santa Fe

Agua y saneamiento

Desarrollo de la Cuenca de Bajos
Submeridionales en el marco de las
actividades establecidas en el Convenio
de Desarrollo Regional.

Agua y saneamiento

Plan integral estratégico para la
conservacion 'y el aprovechamiento
sostenible de la region Delta del Parana
(PIECAS).

Transporte- Vialidad

Plan Vial de la Provincia de Santa Fe y
del Proyecto Riego Suplementario
Avellaneda.

Entre Rios

Agua y saneamiento

PIECAS.

Corrientes

Agua y saneamiento

Escenarios productivos en Cuenca del rio
Mirifay.

Formosa

Ordenamiento Territorial y planificacion

Programa Provincial de Ordenamiento
Territorial para Areas Rurales.

San Juan

Agua y saneamiento

Redes cloacales de gran extension.

Energia

Lineas eléctricas de alta tension.

Agua y saneamiento

Tunel Internacional de Agua Negra.

Mineria

Proyectos Mineros de gran extension.

Agua y saneamiento

Diques, Red viales, Planta de
Tratamiento de efluentes y grandes
industrias.

Santiago del Estero

Agua y saneamiento

Redes cloacales de gran extension.

Ciudad Auténoma de Buenos Aires

Ordenamiento territorial y planificacion

Barrios de Buenos Aires. Crisis y
Oportunidad. EAE: el Caso Mataderos.

Ordenamiento territorial y planificacion

Plan Maestro Comuna 8.

Ordenamiento territorial y planificacion

EAE Parque Tres de febrero.

Fuente: Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sustentable (2017). Material no publicado.
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3.2.2 Analisis de las dimensiones de disefio institucional y gobernanza de la EAE

Teniendo en cuenta las dimensiones de disefio institucional y gobernanza
identificadas en el apartado 3.1, se analiza el caso de Argentina para evaluar el estado de

situacion en la administracion publica nacional respecto de cada una de estas variables.

En cuanto al marco normativo, la Argentina ha logrado un avance significativo
con la publicacion de la Resolucion SGAYDS N° 434/19 en el marco del Poder Ejecutivo
Nacional. Esta resolucion, tiene un alcance bastante extensivo considerando que puede
ser aplicable a todas las PPP impulsadas desde la administracion publica nacional. Por
otra parte, en el ambito legislativo, a pesar de no contar con una ley nacional que regule
la EAE, desde el afio 2006 se han presentado al Honorable Congreso de la Nacién al
menos 7 proyectos en 10 oportunidades (Miiller PJ-FPV en 2006; Pampuro FPV en 2006
y 2008; Paredes/Urquiza FPV en 2011; R¢é CC-ARI/Asseff UNIR en 2013 y 2015;
Morandini Frente Civico — Cordoba en 2013 y 2015; Villalonga Cambiemos en 2016;
Bullrich Cambiemos en 2019) para la regulacion de la evaluaciéon ambiental, algunos
incorporando la EAE. Es importante destacar que mas alld de que la gran cantidad de
proyectos legislativos vinculados a la materia es un indicador de la percepcion de la
importancia relativa del tema por parte de legisladores en el pais, también es una sefial de
las diferentes miradas que existen sobre la regulacion de la evaluacion ambiental a nivel

nacional, y las dificultades que existen para alcanzar un consenso para su tratamiento.

Sin embargo, durante el afio 2018 se logré un hito que podria demostrar un
compromiso mayor de las jurisdicciones provinciales para avanzar sobre la elaboracion
de un proyecto de ley nacional, en la medida que el COFEMA en su Asamblea Ordinaria
N°89, en representacion de las autoridades ambientales de todas las jurisdicciones,
declard de interés federal ambiental los avances realizados en el proceso de elaboracion

55



de un proyecto de Ley de Presupuestos Minimos de Evaluacion Ambiental, que incluia la
regulacion de la EAE, destacando la relevancia e importancia de que exista una norma

que dé tratamiento a la EAE en todo el pais.

En particular, el proyecto vigente presentado en 2019 por el Senador Esteban
Bullrich (S-1882-19) incorpora la EAE como proceso participativo, intergubernamental
e innovador centrado en la planificacion estratégica y unifica el criterio para su aplicacion
en un contexto de progresiva regulacion en las jurisdicciones locales. Toma de referencia
la citada Resolucion SGAYDS N° 434/19 de aplicacion de la EAE en el &mbito del Poder
Ejecutivo Nacional, define los objetivos y etapas de la EAE, y establece los roles de las
autoridades involucradas en su instrumentacion, considerando las instancias de

participacion publica correspondientes.

En cuanto al marco de aplicacién y procedimental, la Resolucion SGAYDS N°
434/19 establece el alcance para la administracion publica nacional, pero no define
explicitamente cudles seran las PPP objeto de EAE. Se prevé que el alcance se determine
por norma posterior de manera articulada entre los organismos involucrados.
Potencialmente, esta norma podria ser aplicable a todas las PPP que se desarrollen en el
ambito de la administraciéon publica nacional, hasta tanto exista una normativa
complementaria que delimite su alcance. Esta Resolucion, define también las etapas
minimas que deben ser consideradas en el procedimiento de aplicacion de la EAE, y las
pautas minimas para su elaboracion. Para ello referencia una Guia de Buenas Précticas
aprobada por Resolucion N° 337/19 de la autoridad ambiental nacional y destaca la
consideracion de los lineamientos metodoldgicos de cada una de las fases de la EAE y de
los procesos participativos. Desde la perspectiva operativa, se establece que la EAE se
aplique a través de un procedimiento administrativo cuyos objetivos son: a) incorporar
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los aspectos ambientales, asi como los objetivos, principios e instrumentos de la Ley N°
25.675, al disefio y adopcidén de politicas, planes y programas gubernamentales; b)
promover los procesos participativos en el disefio y adopcion de politicas, planes y
programas gubernamentales; y c) fortalecer el marco para la evaluacién de impacto
ambiental de proyectos vinculados a las politicas, planes y programas gubernamentales
con una perspectiva integral y de largo plazo. Se entiende, ademas, que estos objetivos
generales también incluyen otros objetivos subyacentes presentes en las distintas etapas
del procedimiento, en particular vinculados a: la consideracion de todos los potenciales
efectos o implicancias de las PPP sobre el ambiente; su vinculacion con otras
planificaciones concurrentes en su ambito de aplicacion territorial; el analisis de las
alternativas de desarrollo; los impactos acumulativos y sinérgicos, y la planificacion del
seguimiento y el monitoreo continuo. Prevé ademas un producto concreto como resultado

del procedimiento que es un Informe de Resultados de la EAE.

En relacion con el enfoque metodoldgico, la Resolucion esta basada en el enfoque
de pensamiento estratégico, con algunas variaciones para facilitar su aplicacion en el
contexto nacional. Estas adecuaciones permiten enfocar el proceso a cuestiones
ambientales relevantes, y adaptar el vocabulario en funcion de la normativa
complementaria y sectorial vigente. La Tabla 9 presenta algunos ejemplos de la
adecuacion realizada para la definicion de la terminologia utilizada en el enfoque de la

Resolucion SGAYDS N°434/19 y su justificacion.

Asimismo, establece un modelo de EAE centrado en la toma de decision. Esto
implica que los procesos de toma de decision y de elaboracion de la EAE se den de manera

interdependiente con una interaccion permanente en funcion de cada caso particular.
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Tabla 9: Enfoque metodologico de la EAE

Enfoque tipo EIA

(tradicional)

Pensamiento
estratégico

(Partidario, 2012)

Enfoque Resolucién
SGAYDS N° 434/19

Justificacion enfoque
Resolucion SGAYDS
N° 434/19

Definicion del alcance

Factores criticos de
decision

Factores ambientales
clave

Enfocar en temas
clave para la decision,
en lugar de todas las
cuestiones ambientales

Fases de planificacion

Ventanas de decision

Fases de la EAE

Pasos para la
elaboracion, mas alla
de las etapas del
procedimiento
regulado ante la
autoridad

Linea de base o de
referencia

Contexto y tendencias

Diagnostico
estratégico

Analisis de
componentes y
procesos dindmicos,
considerando contexto

Alternativas

Opciones estratégicas

Alternativas de
desarrollo

Terminologia
frecuente en argentina,
refiere a escenarios
estratégicos de
desarrollo

Impactos

Oportunidades y
riesgos

Impactos

Efectos esperables
para cada alternativa
de desarrollo, con
compromisos
asumibles.

Medidas de mitigacion

Directrices

Directrices

Lineamientos que
permiten cambios a
futuro, gestion
ambiental adaptativa

Fuente: Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable, (2019). “Aprendizajes guia
metodologica EAE”. Material no publicado.

En relacion al marco institucional, en Argentina se establece a la EAE como una

herramienta a utilizarse en fases tempranas de desarrollo de PPP. Los considerandos de
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la Resolucion SGAYDS N° 434/19 establecen que “(...) la EAE es una herramienta que
permite instrumentar los principios de la Ley General del Ambiente facilitando la
incorporacion de la dimension ambiental en los procesos de planificacion estratégica,
desde las fases mas tempranas del disefio y la adopcion de politicas, planes y programas
gubernamentales”. Asimismo, en esta misma norma se definen los roles de los actores
involucrados en su desarrollo. En particular, distingue el rol del organismo promotor de
cada PPP, encargado de realizar la EAE, y el de la autoridad ambiental como responsable

de su evaluacion y como autoridad ante la cual se sustancia el procedimiento.

En cuanto a las dimensiones de gobernanza, articulacion y responsabilidades
asociadas, se prevén instancias de interaccion con los organismos promotores de las PPP.
Los lineamientos planteados para el procedimiento incluyen al menos tres instancias
formales de intercambio con la autoridad ambiental. En primer lugar, en el inicio del
tramite donde el organismo promotor de la PPP debe presentar un detalle de los
antecedentes, objetivo, marco normativo y descripcion de las potenciales implicancias
ambientales, a los efectos de que la autoridad ambiental establezca las especificaciones
técnicas para la elaboracion de la EAE. En segundo lugar, una vez finalizada su
elaboracion, el organismo promotor debe presentar un Informe de Resultado a partir del
cual la autoridad ambiental emite un dictamen final con la aprobacién o rechazo del
mismo, y establece las pautas previstas para el seguimiento. Por ultimo, se prevé que el
seguimiento sea informado a la autoridad ambiental a los efectos de poder garantizar su
adecuado cumplimiento. Cabe destacar, que el rol de la autoridad ambiental no implica
la aprobacion o rechazo de la PPP que se propone realizar, sino de la EAE objeto de

analisis.
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En cuanto a la articulacion con los gobiernos subnacionales, existe en el ambito
del COFEMA una comision especifica de trabajo sobre Evaluacion de Impacto Ambiental
creada mediante la Resolucion COFEMA N° 358/18 en donde las autoridades ambientales
interactian y establecen los lineamientos de trabajo para mejorar la articulacion federal
en esta materia. A pesar de no ser un 6rgano ejecutivo por definicién, el COFEMA ha
incorporado durante los afios 2016-2019 la agenda de Evaluacion Ambiental como tema
prioritario contando con la participacion de las provincias, la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires y la Nacion. Este espacio de interaccion es fundamental teniendo en cuenta
que en nuestro pais la titularidad de los recursos naturales es de las jurisdicciones
provinciales, por lo que cualquier politica publica que sea elaborada desde la
administracién publica nacional debe, para su efectiva implementacion, contar con la
participacion e involucramiento de las jurisdicciones provinciales y de la Ciudad

Autonoma de Buenos Aires.

En relacién con la participacion publica, la Resolucion SGAYDS N°434/19
incorpora la participacion publica temprana y establece que la instrumentacion de las
instancias participativas debe realizarse a través de los medios apropiados. En este
sentido, recoge lo establecido en el Acuerdo Regional sobre el Acceso a la Informacion,
la Participacion Publica y el Acceso a la Justicia en Asuntos Ambientales en América
Latina y el Caribe. Sin embargo, la norma no establece los mecanismos por los cuales
deben realizarse los procesos de participacion publica a lo largo del procedimiento, lo

cual podria ocasionar la falta de efectividad o representacion en dichas instancias.

Asimismo, en cuanto a la disponibilidad de la informacién, se remite a la
utilizacion de la Guia para la Elaboracion de una EAE aprobada por Resolucion N° 337/19

del mismo organismo donde se establecen los lineamientos metodoldgicos de las fases de
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la EAE y las principales caracteristicas de los procesos participativos involucrados. A
nivel nacional, la Argentina cuenta ademads con el Centro de Informacion Ambiental que
centraliza la informacién de todas las plataformas oficiales de datos, estadisticas,
informes de monitoreo, mapas, infografias y otros recursos de informacién ambiental. En
particular para Evaluacion Ambiental, cuenta con un capitulo especifico en el IDE
(Infraestructura de Datos Espaciales) con informacién georreferenciada resultante del
diagnostico nacional de Evaluacion Ambiental que anualmente actualiza la autoridad

ambiental nacional.
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4. RESULTADOS

A partir de la concrecion de hitos especificos, Argentina ha dado sefales claras

para avanzar hacia la aplicacion de la EAE a nivel de la administracion ptblica nacional.

Teniendo en consideracion el andlisis comparado de los factores clave del disefio
institucional y de gobernanza de los paises evaluados como casos de referencia, a partir
de la Resolucion SGAYDS N°434/19 se han consolidado muchos de los aspectos mas
relevantes que auguran un futuro promisorio para la efectiva implementacion de la EAE

en el pais.

Al igual que en los casos de Canadd, Reino Unido, Chile y Perq, el desarrollo y
publicacion en la Argentina de una norma especifica complementaria a la norma
ambiental nacional significa un gran avance en términos de regulacion de la herramienta.
La publicacion de la Resolucion SGAYDS N° 434/19 y la Decision Administrativa
MAyDS N° 262/20 demuestran no so6lo la voluntad politica de impulsar y definir su
alcance, sino que también determinan los roles y areas operativas que aportan desde su
expertise técnico para su aplicacion a PPP sectoriales. El compromiso alcanzado y la
declaracion de interés firmada en el ano 2018 en el marco del COFEMA para el
tratamiento de una norma ambiental que regule los presupuestos minimos de la
evaluacion ambiental, significa también un gran paso respecto de los espacios de
articulacion necesarios para garantizar su adecuada implementacion en el pais. Esta
articulacion y voluntad politica es central ya que el enfoque de la EAE atraviesa
transversalmente los procesos decisorios, dependiendo necesariamente de su relacion en

el marco del ambito politico.
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Por otra parte, la definicion de pasos formales para la aplicacion de la EAE en un
procedimiento estandarizado responde a las mejores practicas identificadas en los casos
de referencia. El procedimiento establecido en la normativa argentina se asimila a los
casos de Chile y Pert en cuanto a la identificacion de etapas concretas para la aplicacion
de la EAE y la incorporacion de contenidos minimos de los informes a presentar.
Asimismo, la normativa argentina establece plazos para la implementacion de cada una
de las etapas de la EAE similares a los previstos en la normativa chilena, e incorpora una
instancia formal para el seguimiento y monitoreo de la implementacion de la EAE

asimilable a la normativa peruana en la materia.

La estructuracion de un mecanismo efectivo a nivel nacional que incorpora
instancias de participacion publica desde etapas tempranas también se alinea a los
estandares establecidos por paises que ya cuentan con amplia trayectoria en la
institucionalizacion de la EAE. En particular en América Latina esta referencia es
fundamental para proyectar su potencial en el pais teniendo en cuenta los contextos

politico-institucionales de la region.

En el marco de la reciente ratificacion de la Argentina del Acuerdo Regional sobre
el Acceso a la Informacion, la Participacion Publica y el Acceso a la Justicia en Asuntos
Ambientales en América Latina y el Caribe, mas conocido como Acuerdo de Escazq, la
EAE podra servir como una herramienta ttil para mejorar el acceso a la informacion y la
participacion publica ambiental en el desarrollo de politicas publicas a nivel nacional. Por
un lado, brindard un marco institucional para mejorar la informacién disponible de la linea
de base sobre las que se toman las decisiones para llevar adelante las PPP en el ambito
nacional, y también para proveer mecanismos mas transparentes de participacion publica

en el desarrollo de politicas sectoriales. Este marco redundard a su vez en mayor
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transparencia e informacion disponible para el posterior desarrollo y evaluacion de

proyectos especificos.

Ademas, el enfoque metodoldgico centrado en la decision adoptado en la
normativa argentina es el mismo que utilizan los principales casos de referencia, en
particular aquellos cuya normativa ha sido desarrollada de manera mas reciente. Este
enfoque basado en el pensamiento estratégico permite que se pueda integrar de manera
mas orgédnica a la formulacion y planificacion de PPP desde etapas mas tempranas

previendo la flexibilidad y adaptabilidad necesaria para la efectiva aplicacion de la EAE.

En cuanto a los espacios de articulacion, la normativa argentina recoge las buenas
practicas previstas por Canada lo cual resulta particularmente promisorio debido a las
similitudes entre ambos sistemas de gobierno federales y las caracteristicas de la
titularidad de los recursos naturales en manos de los gobiernos subnacionales. La
prevision de instancias de articulacion con distintos organismos nacionales sectoriales es
clave para garantizar la efectiva implementacion de la EAE. Cabe destacar que en el caso
de Canad4 se menciona particularmente la participacion de comunidades indigenas como
posibles agentes proponentes a la autoridad ambiental para la realizacion de una EAE.
Este aspecto, a pesar de no ser incorporado de manera formal en la normativa argentina
se entiende como una buena practica en documentos complementarios publicados en 2019
por la autoridad ambiental nacional. Tanto la “Guia para fortalecer la participacion
publica y la evaluacion de los impactos sociales” como la “Guia para la elaboracion de
una evaluacion ambiental estratégica” (receptada en los considerados de la Resolucion N°
434/19) identifican a las comunidades originarias como actores clave a ser consultados
en el marco de las etapas de diagnostico estratégico, evaluacion de alternativas y

seguimiento previstas en el procedimiento de EAE.
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Asimismo, y en funcion del andlisis comparado realizado, un aspecto fundamental
de las dimensiones clave de la gobernanza de la EAE es la definicion de las PPP objeto
de su aplicacion. Como ya fuera mencionado en el apartado 3.1.3, a nivel internacional
existen en términos generales tres alternativas para determinar la aplicacion de la EAE a
una PPP en aquellos paises que tienen normativa desarrollada en la materia: la
delimitacion concreta, taxativa y literal de las PPP, la definicidon de criterios generales
que permiten discernir caso a caso su aplicacion, o una combinacioén de ambos esquemas.
La Directiva Europea es un claro ejemplo de la combinacion de ambos procedimientos
ya que contiene una fase de identificacion o screening en la que se dispone de un listado
taxativo de los d&mbitos en los que se tiene que aplicar una EAE; contemplando a su vez
criterios especificos de significacion en funcion de las caracteristicas de la PPP y de los

efectos de ésta sobre el ambiente (CONAMA, 2010 pag.20).

Sin embargo, a pesar de que no hay una tnica vision ni una metodologia concreta
para la definicion de los sectores prioritarios objeto de aplicacion de EAE, si existen
orientaciones respecto de los que se estiman podrian tener mayor impacto y potencial.
Fundingsland Tetlow y Hanusch (2012) sugieren que las PPP asociadas a la planificacion
u ordenamiento territorial pueden ser muy exitosas debido a la gran cantidad de planes de
ordenamiento disponibles. Ademas, destacan ciertos sectores en donde la aplicacion de
la EAE ha sido muy extensiva, los cuales en general estan asociados al desarrollo de

nueva infraestructura de energia, transporte, gestion del agua, y actividades extractivas.

De manera complementaria, segiin algunos autores (Partidario, 2012; Herrera y
Bonilla Madrifian, 2009; Clark, 1996) la aplicacion de la EAE presenta mayores ventajas
segun la PPP de que se trate. Las principales ventajas de su aplicacion segun el tipo de

PPP se presentan resumidamente en la Tabla 10.
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Teniendo en cuenta esta perspectiva, en un caso como el argentino donde ain no
estan definidas formalmente las PPP objeto de aplicacion de la EAE a nivel de la
administracién publica nacional, se propone tomar como una primera aproximacion la
delimitacion de sectores prioritarios cuyas PPP puedan encuadrarse dentro de los tipos
previstos en la Tabla 10 con el objetivo de priorizar la aplicacion de la herramienta a

aquellos que puedan representar mayores ventajas comparativas.

Tabla 10: Ventajas de la aplicabilidad de la EAE segun tipo de PPP.

PPP sectoriales PPP con consecuencias PPP cuyo espacio
complejos (espacial y ambientales territorial de aplicacion o
temporalmente) impredecibles o negativas alcance sectorial se
significativas desconoce
La EAE brindaria un La EAE contribuiria a la La EAE brindaria
marco metodoldgico para | evaluacion de alternativas | herramientas para facilitar
la sistematizacion e de desarrolloy a la la eleccion de estrategias
interpretacion de la potencial disminucion de | de desarrollo sustentable
informacion y contribuiria | sus efectos adversos. en la planificacion
al andlisis de su sectorial y territorial,
interrelacion con otras PPP brindando alternativas de
vinculadas. desarrollo y orientacion
tecnoldgica y
metodoldgica para su
implementacion.

Fuente: Elaboracion propia en base a Partidario, 2012; Herrera y Bonilla Madrifian, 2009;
Clark, 1996.

En este sentido, las PPP asociadas al desarrollo de infraestructura y ordenamiento
territorial en nuestro pais representan un universo especifico con grandes oportunidades

para ser objeto de EAE.

A) Infraestructura:
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Las PPP asociadas al desarrollo de nueva infraestructura son, generalmente,
politicas sectoriales complejas, con impactos ambientales significativos y con un alcance
territorial indefinido ya que, en la mayoria de los casos, no se establecen las locaciones
especificas de proyectos involucrados hasta instancias mds avanzadas de articulacion

territorial, teniendo en cuenta el sistema federal de gobierno en nuestro pais.

De acuerdo con el Ranking Mundial de Infraestructura del Foro Econdémico
Mundial 2018, Argentina se encuentra en el 68vo lugar entre 140 paises, con un stock de
infraestructura menor al esperado en funcidén del nivel del desarrollo del pais. (Feal-
Zubismendi et al, 2019). Existe un enorme potencial para el desarrollo de nueva
infraestructura que permita cerrar la brecha existente y alcanzar los estandares de los
paises de la region. Este potencial, representa ademas una oportunidad para incorporar
de manera temprana consideraciones ambientales que permitan desarrollar PPP mas
sustentables. En particular, los sectores de transporte, energia, telecomunicaciones, agua
y saneamiento requieren de una adecuacion a la norma en varias regiones del pais (Feal-
Zubismendi et al, 2019). En este sentido, durante las ultimas dos décadas se han elaborado
planes de desarrollo para distintos sectores. Para el sector de transporte e infraestructura
se lanzd el 2016 el Plan Nacional de Transporte e Infraestructura con proyectos de
inversion que representaban un total de USD 35.000 millones (Feal-Zubismendiet al,
2019). En cuanto al sector energético, se ha desarrollado la plataforma de Escenarios
Energéticos 2035 (publicada en 2012, y actualizada en 2015); el Nuevo Plan Gas (para la
explotacion de hidrocarburos no convencionales); los lineamientos del Plan Energético

Argentino (2018), entre otros.

En particular, el sector energético presenta una oportunidad Unica para la
aplicacion de EAE. Teniendo en cuenta que ya existe una base de desarrollo de PPP para
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el sector y, considerando la necesidad de actualizacion permanente, la conflictividad
social y ambiental que suelen generar los proyectos energéticos (por ej. Proyecto
Aprovechamientos Hidroeléctricos del Rio Santa Cruz; construccion de lineas de alta
tension, etc.), y las posibilidades de abordar los potenciales efectos adversos y residuales
desde etapas tempranas de definicion de alternativas, es un sector clave. Asimismo, la
creciente incorporacion de nuevas fuentes de energia a la matriz energética argentina, y
la planificacion de incorporacion de mas capacidad instalada de energias renovables en
cumplimiento de la Ley N° 27191, representa una oportunidad concreta para mejorar los

procesos de decision.

Si bien el sector energético argentino ha realizado avances en relacion con la
gestion ambiental a escala de proyecto, aiin no se ha introducido de forma sistematica la
variable ambiental en la elaboracién de PPP de desarrollo energético. En tal sentido, la
realizacion de EAE para PPP del sector podria ser realizada a los fines de que permita la
incorporacion de la dimension ambiental en el proceso de decisiéon con un enfoque

estratégico desde etapas tempranas.

Es prioritario que las oportunidades de desarrollo de infraestructura estén
asociadas a estandares mas elevados de evaluacion ambiental para poder también facilitar

el apoyo de organismos multilaterales y garantizar su sostenibilidad en el tiempo.

B) Ordenamiento Territorial

Por su parte, las PPP asociadas al ordenamiento territorial tienen caracteristicas
similares a las de infraestructura en relacién con las consecuencias ambientales
impredecibles ya que estaran condicionadas por los proyectos que luego se desarrollen en

su marco. Adicionalmente, son un componente fundamental para el marco de otras
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politicas sectoriales, permitiendo integrar la informacion para el disefio de politicas
publicas, inversiones e intervenciones en el territorio. “El Ordenamiento Territorial tiene
una doble funcion: reguladora y de desarrollo. Como instrumento regulador es utilizado
por gobiernos a nivel nacional, regional o local como marco de actividades especificas;
como instrumento de desarrollo apoya la provision de servicios e infraestructuras, orienta
el desarrollo urbano, conserva recursos naturales, y establece incentivos para inversiones,

entre otros aspectos” (MMA, 2015, pag.13).

Para poder garantizar que el desarrollo de ese tipo de PPP sea enfocado y adecuado
a las diversas condiciones de las regiones de nuestro pais, es necesario que se haga
efectiva la integracion de variables ambientales, sociales y econdmicas, en particular en
instrumentos de ordenamiento territorial como herramienta clave para establecer un
marco de sustentabilidad a largo plazo. Articular los distintos usos del territorio y sus
recursos naturales y propiciar espacios de participacion publica es un componente central
para promover el desarrollo sustentable. “La necesidad de incorporar la dimension
ambiental asi como la participacion ciudadana en los instrumentos de ordenamiento
territorial y principalmente los de areas urbanas, exige utilizar nuevas metodologias de
planificacion que promuevan un uso del territorio en forma sustentable (...). En el ambito
de las evaluaciones ambientales el instrumento metodologico denominado EAE comienza
a ser cada vez mas aplicado de forma de complementar proteccion y calidad ambiental

con desarrollo economico y social” (Rivas y Zeledon, 2002, pag.2).

Cabe destacar, que este recorte establecido para PPP de los sectores de
infraestructura y ordenamiento es so6lo una primera aproximacion teniendo como
referencia la experiencia en el &mbito internacional y el potencial de ambos sectores para

alcanzar resultados exitosos en funcion de los tipos de PPP identificados en la Tabla 10.
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Sin embargo, es fundamental la realizacion de un analisis exhaustivo que permita
identificar una proyeccion posible para su aplicacion en funcion de las prioridades de
desarrollo nacionales y los nuevos desafios planteados por la Agenda 2030 para poder
alcanzar un desarrollo productivo sostenible en el tiempo. Asimismo, es fundamental
tener en consideracion que, a nivel internacional, los aportes de la cooperacion para paises
en vias de desarrollo estan migrando hacia marcos mas amplios de politicas estratégicas,
como por ejemplo politicas de reduccion de la pobreza en donde se promueve la
aplicacion de la EAE para poder garantizar la integracion de consideraciones ambientales,

sociales y econdmicas a niveles mas macro de politicas publicas (OCDE, 2006, pag.43).

70



5. CONCLUSIONES

A pesar de que todas las dimensiones de disefio institucional y gobernanza
evaluadas resultan muy promisorias, hasta el momento no han sido aplicadas a la
evaluacion de PPP en la préctica, sino que sdlo existen de manera tedrica en la normativa
nacional. De todas maneras, es fundamental destacar que la normativa argentina para la
regulacion de la EAE es muy reciente. A la fecha de la publicacion de esta tesis ha
transcurrido s6lo un afio desde su entrada en vigencia por lo que ain es muy preliminar
la identificacion de las causas reales de la falta de implementacion de los mecanismos
formales de la EAE, mdas atin teniendo en cuenta el contexto de cambio de gobierno y

autoridades politicas acontecido en 2019 en la Argentina.

En funcion de los resultados alcanzados y a los fines de brindar recomendaciones
para el establecimiento de condiciones habilitantes para el desarrollo de la EAE a nivel

nacional se pueden mencionar las siguientes consideraciones:

En primer lugar, es fundamental la sanciéon de una Ley Nacional que regule los
aspectos previamente mencionados de la EAE para poder brindar un marco mas estable
y seguro para su implemetacion a nivel federal. Cabe destacar, que la regulacion de los
instrumentos de gestion ambiental seria también muy significativa para la mejora de los

estandares del resto de las leyes de presupuestos minimos a nivel nacional.

En segundo término, es clave la definicién del alcance de la herramienta en funcion
de la delimitacion de las PPP que serdn objeto de EAE contemplando las caracteristicas
especificas de las PPP y sus potenciales efectos sobre el ambiente, siguiendo las buenas
practicas a nivel internacional. En este sentido se deberan tener en cuenta tanto un anélisis

politico que permita identificar prioridades como un andlisis estratégico para identificar
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su alineacion con la Agenda 2030 y los compromisos nacionales en materia de cambio

climatico.

Asimismo, serd estratégico el fortalecimiento de las herramientas y las capacidades
de recursos humanos asociadas que guien el desarrollo de las PPP a nivel de la
administracion publica nacional, y vinculen a la EAE desde otras politicas sectoriales. Un
camino posible seria la integracion de la metodologia de la EAE a las guias para el
Sistema de Gestion por Resultados elaboradas por la Secretaria de Modernizacion para la
planificacion nacional a los fines de determinar la aplicacion de la evaluacion ambiental
como una herramienta util para la formulacion, consolidacion, priorizacion, desarrollo,
seguimiento y evaluacion de PPP, como asi también el desarrollo de espacios de
formacién continua y capacitacion para equipos de gobierno involucrados en la

realizacion y evaluacion de las EAE.

Por ultimo serd fundamental impulsar y difundir el tema para que sea incorporado en
la agenda politica y legislativa destacando los beneficios de su aplicacién desde la
utilizacion de la herramienta para la compatibilizacion de las cuestiones ambientales con
planificaciones concurrentes; la oportunidad de brindar marcos estratégicos para
proyectos especificos; la oportunidad de implementar procesos participativos para las
planificaciones sectoriales; y la facilitacion de la consideracion de impactos regionales,

sinérgicos y acumulativos.
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01 INTRODUCCION

AGENDA

01 INTRODUCCION | Objetivos

Analizar las dimensiones clave del diseio Evaluar el potencial para su implementacion en el
institucional y de gobernanza que han permitido a la pais, en particular para las PPP impulsadas desde la
EAE consagrarse como un instrumento de gestion administracion publica nacional.

ambiental que facilita la integracién de las
consideraciones ambientales en planes, programas
y politicas a nivel gubernamental.
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01 INTRODUCCION | Marco metodolégico

Recopilacion de informacidn sobre el estado de situacion de la
implementacién de la EAE en la Argentina y el mundo.

Anélisis de la informacién recopilada y evaluacién de las dimensiones
clave del disefio institucional y de gobernanza de la EAE.

Andlisis y evaluacion de su aplicabilidad en Argentina.
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01 INTRODUCCION | Definicion EAE

Evaluacion Ambiental Estratégica

“(...) instrumento de naturaleza estratégica que ayuda a crear un contexto de desarrollo
para la sustentabilidad, mediante la integracion de las cuestiones ambientales y de
sustentabilidad en la toma de decisiones, evaluando las opciones de desarrollo
estratégico en relacién a las condiciones de contexto.”

Partidario (2012)

01 INTRODUCCION | Definicién EAE

Evaluacion Ambiental Estratégica

"(...) actda como herramienta estratégica en tanto que asegura una interaccion e iteracion
a lo largo de todo el ciclo de decisién; permite enfocarse en temas criticos analizando
todas las cuestiones relevantes; evalia todas las opciones teniendo como fundamento el
punto de vista ambiental y como objetivo primordial la sustentabilidad; y asegura la
participacion piblica permitiendo el involucramiento de todos los stakeholders

implicados". Partidério (2012)
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02 MARCO CONCEPTUAL
AGENDA

02 MARCO CONCEPTUAL | EAE y EIA

EVALUACION AMBIENTAL
ESTRATEGICA

Niveles de decision superiores.
Mediano y largo plazo.

EVALUACION DE IMPACTO
AMBIENTAL
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02 MARCO CONCEPTUAL | Tipos de PPP objeto de EAE a nivel internacional

PPP sectoriales complejos (espacial y temporalmente)

PPP con consecuencias ambientales impredecibles o

negativas significativas

PPP cuyo espacio territorial de aplicacién o alcance
sectorial se desconoce

AGENDA

03

91

La EAE brindaria un marco metodoldgico para la
sistematizacion e interpretacion de la informacion
y contribuiria al analisis de su interrelacion con
otras PPP vinculadas.

La EAE contribuiria a la evaluacion de
alternativas de desarrollo y a la potencial
disminucion de sus efectos adversos.

La EAE brindaria herramientas para facilitar la
eleccion de estrategias de desarrollo
sustentable en la planificacion sectorial y
territorial, brindando alternativas de desarrollo y
orientacion tecnolégica y metodoldgica para su
implementacion.

ANALISIS COMPARADO



03  ANALISIS COMPARADO | Criterios de seleccién de casos de referencia

¢QUE SE TUVO EN CUENTA?

N L= *
== =
Sistema de gobierno Paises federales I * I
Contexto politico- N , L o,
T — > Paises region LAC

Paises con amplia S LA

Alcance trayectoria Z s

03 ANALISIS COMPARADO | Dimensiones clave del disefio institucional y
de gobernanza de la EAE

Normativa vigente.

Marco Normativo Nivel correspondiente de aplicacion.

M li o Definicién explicita del alcance de la EAE.
dicoplicacion L. Procedimiento administrativo.
Enfoque metodologlco Enfoque metodoldgico. Modelo de EAE.

Marco institucional Definicion de roles de las autoridades involucradas.

Espacios de articulacion y colaboracion institucional y con otros niveles de gobierno.

Articulacion Instancias participativas en el procedimiento.

Disponibilidad de la Repositorios confiables de informacion.
informacion Guias, manuales y/u otras herramientas de informacion y divulgacién.
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03 ANALISIS COMPARADO | Sintesis

Norma particular para EAE

Definen alcance: PPP

Definen taxativamente PPP alcanzadas
Procedimiento administrativo detallado
Modelo centrado en la decision
Distincién del rol de autoridades
Instancias de articulacién

Instancias de participacion pubica

Repositorios confiables de informacién
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04 CASO ARGENTINO | Evolucion normativa
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CONSTITUCIONAL GENERAL DEL AMBIENTE
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PROGRAMA DE EAE DE
PLANES Y PROGRAMAS

CHACO

AGENDA

LEY N° 8051
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MENDOZA
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CORDOBA
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05 CONCLUSIONES Y RESULTADOS | EAE en Argentina
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05  CONCLUSIONES Y RESULTADOS | Oportunidades

OPORTUNIDADES PARA CONSOLIDACION
DE LA EAE A NIVEL NACIONAL

Incorporacion de EAE a sistema de gestién por resultados
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