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1. Resumen ejecutivo

En muchas partes del mundo, la evaluaciébn de impacto ambiental (EIA) y las funciones
gubernamentales que la componen (revisidn, licenciamiento, monitoreo y fiscalizacién),
representan el mecanismo regulatorio predominante para proteger los recursos naturales y los
derechos de aquellos afectados por la degradacion ambiental.’ El proceso de formulaciéon de
normas y procedimientos fiscalizables para las actividades potencialmente perjudiciales es
fundamental para la gobernanza ambiental y social. Sin embargo, lograr establecer un vinculo
coordinado y consistentemente funcional entre el licenciamiento ambiental y la fiscalizacion de
las condiciones de ese licenciamiento es dificil de encontrar en muchos paises, asi como en
América Latina.? Ademas, existe una creencia generalizada de que la racionalizacién de los
procedimientos para alcanzar la eficiencia, indispensable para catalizar la inversion y el
crecimiento econdmico, Unicamente se puede lograr a costa de sacrificar calidad y efectividad.
No obstante, varias reflexiones consideradas en este documento apoyan la posicion contraria:
gue la eficiencia y la efectividad se pueden combinar para preservar la integridad ambiental y
social y al mismo tiempo alcanzar un crecimiento econémico robusto.

Una licencia ambiental® representa una de varias herramientas que los gobiernos usan para
formalizar los pasos que el proponente de una actividad debe seguir para mitigar los impactos
ambientales y sociales adversos. Se concibe para obtener una serie de compromisos
vinculantes juridicamente de parte del titular de un proyecto de fabrica, plantacién, mina,
sistema de transporte publico u otro. La licencia se disefia para permitir que las autoridades
obliguen a ejecutar un plan de gestion de proteccién ambiental, social, sanitaria y de otro tipo
durante la construccion, la operacién y el cierre definitivo del proyecto. La autoridad
gubernamental encargada de imponer la observancia de los términos de la licencia puede ser la
entidad emisora o consistir en una 0 mas entidades diferentes. La efectividad del proceso de
EIA para gestionar el riesgo y garantizar resultados deseables depende en gran medida de la
coordinacion entre las funciones de licenciamiento (formulacién de los requisitos) y fiscalizacién.

En este documento se pretende fomentar la discusién de ideas para fortalecer la relacion
fundamental entre el licenciamiento y la fiscalizacion en los paises de América Latina,
basandose para ello en conclusiones de didlogos previos, como el foro del DR-CAFTA que se
llevéd a cabo en noviembre de 2014 en Santo Domingo.* Para facilitar la discusion, la amplia
variedad de asuntos se agrupan aqui en cinco temas centrales: armonizacién de objetivos,
enfoques proactivos, redaccion de los términos del licenciamiento, coordinacion de tareas y
capacidad institucional.

2. Antecedentes

El proceso de mejorar la integracion entre la funciones de licenciamiento y fiscalizacion deben
tomar en cuenta una preocupacion general: de qué manera las salvaguardias de procedimiento
para reducir y gestionar el riesgo significardn una carga (o un alivio) para los inversores y las
autoridades, y como se justifican esos requisitos con beneficios econémicos futuros.® Lo normal
para las autoridades publicas y las partes del sector privado involucradas en una propuesta de
proyecto es percibir Unicamente una solucion de compromiso en vez de considerar las
oportunidades ocultas para potenciar los objetivos de la politica tanto socioecondémica como
ambiental. Es posible que las regulaciones que parecen frenar la economia se resistan. °

El riesgo de no tener un sistema efectivo de licenciamiento y fiscalizacidon no siempre es
evidente, hecho que no preocupa a los promotores de proyectos, inversores y prestamistas,
quienes viven lejos de los impactos de la actividad que han emprendido o financiado.” Las



ganancias parecen grandes e inmediatas, mientras que los dafios estardn latentes o se
dispersaran entre las diversas partes interesadas. No obstante, el costo ambiental, social y
economico de un licenciamiento cuyas disposiciones no han sido bien formuladas y de una
comunicacion no fluida entre las autoridades puede resultar enorme, y puede aumentar
exponencialmente el costo que le significa al promotor del proyecto cumplir requisitos que hayan
sido bien disefiados.?

Es comun que para los promotores de un proyecto el otorgamiento de una licencia ambiental
constituya el paso final de un pesado proceso burocratico, no el comienzo de una fase de
ejecucion continua que se formula para lograr consecuencias ambientales y sociales
deseables.’ Pero sin la certeza del monitoreo y de la fiscalizacion durante esta etapa, los
requisitos del licenciamiento no son més que palabras sobre papel.

El valor de un proceso bien integrado de licenciamiento v fiscalizaciéon

Gestionar el riesgo de forma que sea posible obtener consecuencias ambientales, sociales y
economicas mas predecibles constituye el centro del proceso de licenciamiento. Los retos que
esto conlleva son numerosos y ya han sido identificados en mesas redondas de expertos,
revistas especializadas y conferencias multinacionales. Las autoridades ambientales se han
esforzado por adoptar sistemas y procedimientos que obligan a corresponder las obligaciones
de licenciamiento ambiental y socioecondmico con mecanismos de cumplimiento y fiscalizacién
ambiental (ECE, por sus siglas en inglés).'® En los niveles mas altos de un gobierno nacional no
siempre se reconoce el valor de tales mecanismos.

En un nivel macro, la clave para obtener el apoyo politico para contar con instituciones de
licenciamiento y cumplimiento ambiental més efectivamente vinculadas reside en conciliar,
dentro de un marco de referencia comun, dos objetivos de politica nacional entre los que
tradicionalmente ha habido tensién: la necesidad de reducir los obstaculos regulatorios al
crecimiento econémico y la necesidad de contar con mejores protecciones ambientales y
sociales. Incluso la voluntad politica de un pais para hacer cumplir una soélida normativa
ambiental es cada vez mas el “precio de admisidon” a vinculos comerciales mas fuertes con
paises desarrollados y al acceso a las finanzas internacionales.* De manera similar, las
instituciones financieras internacionales y privadas, en su papel de inversores extranjeros, cada
vez consideran mas necesario contar con efectivos marcos ambientales normativos y de
fiscalizacion para mitigar los riesgos de perder la licencia social para construir y operar
infraestructuras y actividades extractivas. La capacidad que tiene un sistema bien integrado
entre la EIA y la fiscalizacion y el cumplimiento ambiental (“EIA-ECE”, por sus siglas en inglés)
de garantizar mas resultados ciertos no Unicamente abre puertas a mercados extranjeros, sino
gue también sienta una base confiable para explorar, en el inicio mismo del proceso conceptual,
opciorlgas fundamentales de disefio de proyecto con el fin de armonizar los objetivos de politica
clave.

Para la mayor parte de la poblacibn de América Latina, la busqueda de un mejor bienestar
econdmico es una necesidad fundamental, mas que una simple opcién.”* En muchos casos, los
recursos haturales de un pais representan el activo mas valioso para impulsar la ganancia
econdmica sostenible y cumplen basicamente un objetivo social.* Pero la misma conexion real
entre salud ambiental y prosperidad duradera a menudo esta oculta bajo la superficie y las
oportunidades de ganancias de corto plazo provenientes de la explotacién de los recursos
naturales no la dejan distinguir. De ello resulta que sea necesaria una justificacion convincente
para que se imponga en la lucha cuesta arriba que es parte intrinseca de la protecciéon de las
inquietudes ambientales y sociales.™ Una vez hecha la justificacién, se necesitan reglas claras y



procedimientos soélidos para garantizar que los compromisos de minimizar los riesgos
ambientales y sociales se capturen de forma cuantitativamente mensurable y sean
fiscalizables.'®

3. Lograr una eficiencia favorable a la inversion y una efectividad que reduzca el riesgo

Como otras regiones con economias emergentes, crear un clima favorable para atraer la
inversion, tanto nacional como extranjera, es una prioridad clave en toda América Latina.'” Para
ser mas competitivos, algunos paises se han dedicado a suprimir gran parte de la carga
burocrética que restringe la busqueda de oportunidades comerciales por parte de inversores y el
desarrollo de infraestructura.’® Histéricamente, los gobiernos han reducido muchas veces la
regulacion ambiental por considerar que la preparacion para obtener la licencia ambiental es un
mero tramite burocratico que entorpece la inversion y la actividad econémica. Al mismo tiempo,
sin embargo, la explotacion no regulada de los recursos naturales en general no ofrece mas que
beneficios a corto plazo y principalmente para aquellos mas cercanamente involucrados. Por
otra parte, debilitar los requisitos de licenciamiento, o eliminarlos totalmente, llevaria a un
conflicto social innecesario.

Un andlisis informado de los impactos potenciales para el medio ambiente y para los humanos
al inicio puede permitir evitar grandes problemas, mala publicidad y costos posteriores
innecesarios. Las comunidades locales y ciudadanos constituyen una fuente importante de
informacion valiosa. Cuando se les brinda la posibilidad, pueden expresar inquietudes y atraer la
atencion hacia riesgos e impactos que de otra manera pasarian desapercibidos. Obtener la
opinidn publica significa para los promotores de un proyecto la oportunidad de modificar o
aumentar los planes de mitigacion proactivamente, y evitar al mismo tiempo los costos
potencialmente enormes o interrupciones de trabajo luego de implementado el proyecto.

La tension entre la racionalizacion reglamentaria y la sostenibilidad ambiental es mas visible en
el punto en que se conecta el requisito ambiental establecido (planes de mitigacién y monitoreo)
con el plan para fiscalizar esa normativa. Es aqui donde el promotor del proyecto crea o evita
los compromisos legalmente vinculantes.

Los requisitos y compromisos que las instituciones de crédito, inversores, compafias de
seguros y otras partes no gubernamentales imponen también suponen retos en la etapa de
licenciamiento y fiscalizacion. Los cronogramas y plazos de las instituciones de financiacion
podran no coincidir con los de las entidades regulatorias para completar todas las etapas del
proceso de licenciamiento ambiental.'® Por otra parte, se ha observado que algo que no cuente
con la aprobacion final (por ejemplo, una licencia provisional generada por una solicitud integral
de perrg)iso en linea) no ofrece suficiente garantia para que los prestamistas desembolsen
fondos.

Eliminar las barreras a la inversion es una gran inquietud politica para la mayoria de los paises
de América Latina, donde el crecimiento econdmico es una prioridad de primer nivel y el impacto
sobre el PIB es un indicador clave de la viabilidad de cualquier iniciativa.”* Cada vez mas se
estdn considerando y probando sistemas de informacion basados en la web asi como los
sistemas de informacion geogréfica o GIS con el objetivo de racionalizar los procedimientos de
licenciamiento ambiental y al mismo tiempo mejorar la precision, integridad y completitud de la
evaluacion de riesgo y de los planes de mitigacién.?? Con la participacién del puablico, estos
sistemas son capaces de proporcionar un fuerte mecanismo para la transparencia y permitir un
control de las decisiones administrativas que no se basan en el mérito.*®



Conocidos como sistemas de “ventanilla Gnica” porque una sola interfaz abarca a todos los
procedimientos, estas plataformas de informacién coordinan, racionalizan y consolidan
procedimientos internos de cada organismo y dependencia gubernamental que interviene en el
proceso de licenciamiento ambiental. Canalizan todos los datos de las solicitudes y
licenciamientos de los proyectos a través de un Unico expediente electrénico que permite hacer
un seguimiento de la situacion, incluso de sus antecedentes en materia de cumplimiento, a lo
largo de la vida util del proyecto.

En los dltimos afios cuatro ejemplos de sistemas de ventanilla Gnica han comenzado a operar
en Honduras (2015), El Salvador (2014), Chile (2012) y la Republica Dominicana (2009). En El
Salvador, se exigia completar 23 formularios de solicitud independientes y los solicitantes
debian trasladarse a San Salvador para realizar los tramites.”® En Honduras, el procedimiento
se realizaba en 77 etapas.”® De estos sistemas, tres (Honduras, El Salvador y la Republica
Dominicana) se basan en la herramienta NEPAssist, desarrollada por la Agencia de Proteccion
Ambiental de Estados Unidos (US EPA), y han sido creados para reducir en buena medida la
cantidad de etapas y tiempo de espera asociado con las decisiones de licenciamiento y
aprobaciones de proyectos.

Estos sistemas, ¢no hacen mas que desplazar, a otro momento y lugar, la recopilacion de
materiales originales y el trabajo que implica la preparacion de informes (como un grupo
comercial del sector privado sugiere®)? ¢O representan una mejora significativa en la
racionalizacion del proceso de licenciamiento, asi como también para hacer mas efectivas las
tareas futuras de monitoreo del cumplimiento? Sera necesario mas tiempo para evaluar el
desempefio inicial de las plataformas integradas de licenciamiento electrénico en ayudar a
coordinar las funciones de licenciamiento con el monitoreo del cumplimiento y la fiscalizacion.

Ejemplos de casos: Sistemas de licenciamiento por v entanilla Unica en
la Republica Dominicana y El Salvador

Desde 2009, la Republica Dominicana ha liderado en la region de América Latina al ser el
primer pais en desplegar un registro de licenciamiento ambiental de ventanilla Unica basado en
la web para promover la inversion comercial.?® El sistema, basado en la herramienta NEPAssist
desarrollada por la Agencia de Proteccion Ambiental de Estados Unidos (US EPA), agiliza el
proceso de obtencion de autorizaciones para los inversores, coordina las tareas de los
ministerios gubernamentales intervinientes y permite dar seguimiento y monitorear la
observancia de la normativa en proyectos especificos a lo largo del tiempo.?® Al sistema también
puede acceder el publico, lo que brinda una transparencia sin precedentes en relacion al
desempefio ambiental de las actividades comerciales.

El sistema de licenciamiento en linea VIGEA de El Salvador (lanzado en noviembre de 2014)
permite autocompletar las solicitudes de permisos, brinda una categorizacion incorporada, y
permite automatizar permisos para proyectos de impacto leve. El sistema también permite
realizar un seguimiento transparente, basado en la web, de todas las etapas del sistema de EIA,
como el monitoreo, la presentacién de denuncias y la fiscalizaciéon.* Con él, el gobierno
salvadorefio diferencié los permisos de pre-construccion para proyectos con impacto bajo del
licenciamiento basado en la EIA, ya que a menudo los dos implican diferentes consideraciones
y diferentes niveles de escrutinio.®' Se alivio significativamente la carga del proceso de
licenciamiento de la EIA, que estaba sobrecargada, lo que conllevaba costos y demoras
innecesarios.

El Salvador y la Republica Dominicana son dos paises de siete a los que la Agencia de




Proteccion Ambiental de Estados Unidos (US EPA) permiti6 que adaptaran el aplicativo
NEPAssist de su propiedad para que se empleara en los propios servidores de esos paises y se
los personalizara con sus propios disefios, bases de datos y series de preguntas analiticas.*

4. Adoptar un enfoque proactivo a la factibilidad y a los beneficios durante el proceso de
licenciamiento

Una cantidad creciente de paises estan dejando atras la postura de “no dafar” para la
evaluacion de impacto y el proceso de licenciamiento y pasando a otra que busca proporcionar
beneficios netos, no solamente para el medio ambiente sino también para las partes interesadas
locales, como las comunidades, donde la actividad propuesta se llevara a cabo.* Lo ideal es
que las autoridades publicas responsables del licenciamiento hagan mas que aceptar o
rechazar la conclusiones del proponente de un proyecto. En su lugar, se fijaran en el papel que
el proyecto juega en la estrategia general de desarrollo del pais, como contribuye el proyecto a
los impactos acumulativos, y los planes para evitar conflictos con partes interesadas locales u
ordenanzas sobre el uso de la tierra.*

Es necesario ver mas alla del solo estudio de impacto ambiental cuando se integran los planes
del promotor de un proyecto en la visidon de conjunto, no solo para garantizar que este puede
realisticamente completar la gran variedad de requisitos para el licenciamiento, sino también
para asegurar que es factible para las autoridades monitorearlos vy fiscalizarlos. Establecer una
separacion clara entre las obligaciones juridicas y los objetivos puramente aspiracionales
también ayudard a evitar la confusion con respecto a la fiscalizacion. De manera similar, una
consideracion minuciosa de las alternativas puede resultar engafioso si ho se cuenta con una
evaluacion realista de la capacidad del proyecto de ser fiscalizado en relacion a las opciones
consideradas.

La mejor ocasion para evaluar abiertamente alternativas sobre aspectos clave del disefio del
proyecto (localizacién, tecnologias centrales, elecciones en materia de ingenieria, etc.) es al
inicio, en la etapa conceptual, a menudo conocida como la fase de preinversién. La capacidad
de evaluar varias opciones antes de que los detalles del proyecto queden consolidados permite
tener en cuenta mas objetivamente las responsabilidades, los impactos y los escollos de los que
las partes interesadas y diversas dependencias del gobierno deben ocuparse. Una vez
finalizadas las decisiones, habrd una larga “lista” de implicaciones (véase el diagrama abajo)
sobre acciones necesarias, gastos que se deban realizar y otros recursos que deban
comprometerse durante un periodo extendido de tiempo para lograr resultados acordes a los
objetivos de politica centrales.




Tareas (y costos) gubernamentales puntuales y perié  dicos vinculadas con
la supervision de un proyecto sujeto a los requisit os de una EIA
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Por dltimo, no puede haber una cooperacion efectiva entre las autoridades responsables del
licenciamiento y de la fiscalizacion para abordar consideraciones generales si sus intercambios
Unicamente tienen lugar en el marco de cada proyecto. Sin canales de comunicacion amplios,
posiblemente las oportunidades para influenciar mejoras sistémicas y proporcionar consejos
generalizados se pierdan.

Adaptar el nivel de revision

En el foro DR-CAFTA de 2014, los participantes coincidieron en la idea de maximizar la
eficiencia y la efectividad si el nivel de revision ambiental se adaptaba a las circunstancias y al
nivel de impacto de cada actividad propuesta, centrando estudios completos de EIA en acciones
propuestas con el mayor potencial de acarrear un impacto significativo.®* Una escala graduada
para la profundidad de la revisidon aseguraria que todos los niveles de impacto estén sujetos a
requisitos de desempefio, rendicion de cuentas y notificacion, que sean adecuados y apropiados
para que quienes deban tomar decisiones autoricen o rechacen correctamente una actividad
propuesta.®®

Esta postura incluiria una revision temprana de los proyectos propuestos, lo que resultaria en
disposiciones vinculantes juridicamente respecto a medidas ambientales que se deban tomar
para asegurar la observancia en caso de que la licencia, permiso o autorizaciéon se otorgue.*’
Asi, se eliminarian a tiempo los proyectos y los elementos de proyectos que sean inconsistentes
con las regulaciones ambientales y con la legislacién sobre el uso de la tierra, evitando que el
proponente del proyecto incurra en costos por demoras, costos irrecuperables y compromisos
irrevocables. *®* Asimismo posibilitaria que se identifigue tempranamente el potencial para
mejorar ampliamente las condiciones ambientales y sociales en la zona donde se desarrollara la
actividad propuesta.

Desde la perspectiva de los beneficios, en el foro DR-CAFTA hubo consenso en que un sistema
de licenciamiento ambiental bien integrado y proactivo estableceria vinculos continuos entre la
evaluacién de impacto y un proceso para monitorear el desempefio ambiental, dar seguimiento
a las denuncias y coordinar permisos (pre-construccion, construccion y permisos de operacion).
Proporcionaria canales para que varias entidades intercambien comentarios, asi como ideas de
nuevas oportunidades o mejores préacticas.*® En términos mas generales, un sistema armonico
significaria para las entidades gubernamentales una base mas completa para evaluar la



integracion de los proyectos individuales con las ordenanzas sobre el uso de la tierra, la
planificacion de mejoras de infraestructura y las estrategias generales para el desarrollo de bajo
impacto (evaluacion estratégica de impacto).

Aunque un enfoque proactivo del licenciamiento permita a los actores del gobierno realizar su
trabajo méas efectivamente, las etapas iniciales del proceso en general dependen en gran
medida del trabajo de consultores particulares independientes del sector de que se trate.”’ En la
mayoria de los paises de América Latina, los proponentes de proyectos contratan a consultores
ambientales para elaborar los estudios de impacto ambiental y generar términos de referencia
preliminares, o un documento similar, en el que se explican los pasos que el proponente tomara
para proteger el medio ambiente y las partes interesadas locales en la ejecucién del proyecto.*
Es posible que las entidades reguladoras del gobierno supervisen un sistema nacional de
acreditacion para garantizar que los consultores poseen un nivel minimo de experiencia
profesional.*?

Dado que en general el promotor del proyecto es quien paga a los consultores, estos pueden
tener ya incorporado un motivo para proporcionar informacién favorable a su cliente y quizés
eviten elaborar un andlisis sincero de las alternativas del proyecto. Por esta razon es l6gico no
solo considerar la acreditacibn como mecanismo de control de calidad, sino también como
mecanismo que reconoce y da cuenta de conflictos de interés estructurales.

Una mejor practica ya establecida consiste en que, segun un proceso de revision por parte de
expertos independientes, las autoridades gubernamentales encargadas del licenciamiento
aumentaran y enmendaran los planes de mitigacién y monitoreo y los términos de referencia u
otros documentos elaborados por el consultor, que podra ser el primero en especificar las
acciones que el promotor del proyecto debe llevar a cabo.”® Dada la experiencia técnica
necesaria para comprender el amplio campo de consideraciones ambientales y sociales que
abarcan los estudios de impacto ambiental, el equipo de expertos podra estar integrado por
especialistas de diversas disciplinas, como ingenieria ambiental, ingenieria forestal, ciencia del
suelo, geologia y ciencias sociales.*

5. Redactar términos de licenciamiento fiscalizable S

Incluir disposiciones fiscalizables en las licencias ambientales

El proceso de capturar una serie de compromisos que vinculan juridicamente al proponente de
un proyecto a ejecutar una serie de requisitos de mitigacion apropiados constituye el eje central
de un proceso integrado entre la EIA y las funciones de fiscalizacion y cumplimiento (EIA-
ECE).* A los efectos del presente documento de discusion, “apropiados” se refiere a los
requisitos que son factibles, exhaustivos vy fiscalizables. Para ser fiscalizables, los términos de
referencia, u otro documento del proceso de licenciamiento, deben especificar los requisitos de
mitigacibn ambiental con detalle suficiente, empleando para ello indicadores de desempefio
enunciados en términos de limites cuantitativos que sean auditables y mensurables de
conformidad con estandares de objetivos ampliamente reconocidos.*°

Para que los requisitos del licenciamiento sean auditables, deben registrarse en unidades
cuantitativas claras que puedan ser medibles por un verificador independiente, como lo es un
inspector del gobierno. Muchas veces, son los consultores de un proponente de proyecto
quienes redactan los términos de referencia para los planes de mitigaciébn y monitoreo
ambientales, que luego un organismo de licenciamiento aprueba o desaprueba. Como los



consultores pueden carecer de experiencia, los indicadores de desempefio para medir el nivel
de cumplimiento pueden estar expresados en términos cualitativos, como “cerca” de un rio, en
vez de “a 100 metros” de un rio, o “limpio” en vez de “menos de .05 partes por millon”.

Muchos indicadores de desempefio son especificos de un tipo de actividad y a veces incluso se
usan exclusivamente para un proyecto determinado. Dada la gran variedad de actividades
humanas que se licencian rutinariamente y la correspondiente variedad de detalles objetivos
gue los inspectores deben medir, la institucion que otorga las licencias debe acceder a muy
variadas especializaciones o contar con los medios para adquirir la informacion que
corresponda. Es de particular importancia contar con indicadores de desempefio estandarizados
para comparar objetivamente cuando las autoridades que otorgan licencias y fiscalizan miden
impactos acumulativos de un sector o industria.

No hay mucha razoén para reinventar la rueda si un proyecto o actividad propuesta es en gran
parte similar a otro que ya haya pasado por un robusto proceso de licenciamiento en un lugar
cercano o en otra jurisdiccion. Se puede disponer de plantillas de licenciamientos previamente
elaborados que solo requeririan pequefias modificaciones o la seleccibn de elementos
predefinidos, lo que le ahorraria a esa entidad responsable del licenciamiento una gran cantidad
de tiempo y recursos.

Un ejemplo de guia para elaborar los compromisos adecuados y fiscalizables para los
solicitantes de proyectos son las Guias de Revision Técnica de EIA, una serie de manuales para
los sectores de mineria, energia y turismo, producto de la colaboracién entre los ministerios del
medio ambiente y de los sectores correspondientes de los paises de América Central, la
Republica Dominicana y Estados Unidos.*’ Los ejemplos de términos de referencia incluidos en
esas Guias constituyen disposiciones adoptables y redactadas de forma de expresar el
compromiso fiscalizable para abordar una variedad de medios contaminantes comunes en
muchos tipos de actividades. Las autoridades que otorgan las licencias ambientales podrian
superar los frecuentes retos que supone elaborar las disposiciones de cero al utilizar estos
ejemplos en un primer momento.

Incentivar al cumplimiento de la licencia ambiental

Las disposiciones juridicas que determinan las acciones que el promotor de un proyecto llevara
a cabo son esenciales no solo para la planificacion de las acciones de seguimiento, sino
también para motivar al proponente de una actividad a llevar a cabo sus planes una vez que se
los aprueba.”® EI cumplimiento, cuando esta adecuadamente orquestado, se integra al permiso
ambiental, esto es, las recompensas y las medidas juridicas disuasorias lo hacen mas atractivo
y menos costoso que transgredir esas disposiciones.* En cuanto a la recompensa, un promotor
de proyecto cumplidor podrd disfrutar de beneficios relacionados con la reputacion, la
posibilidad de tener inspecciones menos frecuentes o0 acceso privado a mercados
internacionales.>

Gestion adaptable v flexibilidad integrada

Si bien un enfoque a medida puede canalizar efectivamente recursos de analisis de EIA hacia
donde se los necesita mas, incluso los mejores planificadores y revisores ambientales no
pueden predecir con exactitud todos los impactos potenciales. Es necesario incorporar cierta
flexibilidad en los términos de referencia y planes de gestion ambiental para que se puedan
incorporar pequefios ajustes de los planes de licenciamiento sin que se requiera concurrir a las
autoridades para solicitar una nueva aprobacién cada vez que ocurre lo inesperado.® La



“gestién adaptable” es un mecanismo que brinda al promotor de un proyecto flexibilidad para
responder ante impactos no anticipados sin necesidad de realizar procedimientos reiterados de
modificacion de licencia. En la medida de lo posible, la licencia ambiental debe velar por los
cambios de gestibn ambiental de autoimplementacion, junto con los informes oportunos y
precisos.** No obstante, la capacidad de gestionar de manera adaptable no deberia sustituir a la
planificacion y la toma de decisiones sélidas al inicio.>®

Los sistemas de informacidon como herramienta para generar los requisitos de licenciamiento
apropiados

La implementacion de los sistemas de licenciamiento por ventanilla Unica permite garantizar
consecuencias ambientales mas predecibles ya que genera requisitos de licenciamiento mejor
adaptados al proyecto especifico y mas fiscalizables. No solo integran todas las etapas del
proceso, sino que también pueden evaluar efectos acumulativos y cruzar informacion sobre
proyectos propuestos con una base de datos ecol6gicos, geoldgicos, sociales y sanitarios que
se corresponden con los limites exactos del sitio del proyecto (por ejemplo, la proximidad del
proyecto con una escuela).> Estos sistemas, ademas de permitir analizar en el inicio muchos
criterios importantes, también son capaces de autocompletar muchos requisitos relevantes de
mitigacion y monitoreo en términos que pueden ser objetivamente auditados y fiscalizados.

Una vez resueltas todas las consideraciones ambientales y sociales por parte de la plataforma
de informacion, el proponente del proyecto se compromete juridicamente a cumplir una serie de
requisitos auditables compilados en un expediente Unico e integrado. El sistema puede seguir el
desempefio del proyecto a través de las etapas de construccion, operacion y cierre definitivo, e
informar a las autoridades ambientales, asi como al publico, sobre la situaciéon de cumplimiento
de cualquier entidad en el sistema.

6. Traspaso fluido de tareas y coordinacion interin stitucional

Garantizar gue cada autoridad competente cumpla su funcidn

Para facilitar la transicion fluida del licenciamiento al monitoreo del cumplimiento, las
disposiciones de aquel deben incluir normas fiscalizables que el promotor del proyecto debe
acatar, pero también deben contar con el respaldo de un sistema que garantice que los actores
del gobierno correctos haran lo que deban hacer en el momento adecuado.*® En otras palabras,
garantizar consecuencias ambientales y sociales deseables también necesita que las entidades
regulatorias sean capaces de coordinar sus acciones de forma predecible y especificada.

Los ministerios publicos pueden cumplir mejor sus responsabilidades si saben como impactan
sus acciones en otras dependencias y como afectan, posteriormente, los resultados. Una
efectiva retroalimentaciéon multidireccional les permite a las autoridades ambientales ampliar
continuamente el conocimiento institucional con el que cuentan, impulsando mejoras regulares
tanto en relaciéon al licenciamiento como a la fiscalizacién.®® Asimismo, la retroalimentacion se
puede distribuir horizontalmente, a través de redes que permiten al personal compartir lecciones
aprendidas con sus contrapartes en otras regiones o paises.

Como se menciond antes, el proceso de licenciamiento ambiental se puede ver como una parte
codependiente de un sistema unificado que también incluye las funciones de monitoreo del
cumplimiento, fiscalizacidbn de requisitos especificos del proyecto, y fiscalizacion de la
legislacién ambiental (cuyo ambito de aplicacién se extiende més alla del proyecto).®’ De



manera similar, la supervision regulatoria de las etapas de pre-construccion, construccion,
operacion y cierre definitivo deberia planificarse segin un enfoque holistico si aquellas
funciones deben operar juntas de forma continua.”® Las uniones criticas que determinan mas el
éxito o el fracaso de esta integracion se encuentran en el momento en que un ministerio publico
o dependencia traspasa tareas a otra entidad del gobierno.*

Cuando la “mentalidad de silo” (separacion por muros virtuales que resultan de diferentes
culturas organizacionales y/o legislacion mal formulada) afecta a las autoridades de EIA y ECE,
los promotores del proyecto que solicitan licencias ambientales se enfrentan al reto que supone
que haya mdultiples autoridades autorizadoras, como una dependencia del ministerio del medio
ambiental y el ministerio de un sector industrial.®*° En un sistema descentralizado, los conflictos
entre las oficinas ministeriales locales y las nacionales también plantean problemas si no se
hubieran definido con claridad las funciones de cada una. Cuando no existe buena coordinacién
entre las autoridades publicas, los proponentes deben lidiar con normas inconsistentes o
incompatibles (como los requisitos de distancia especificos de un licenciamiento que difieran de
los requisitos de no construccion en el ambito de la gestion costera y marina).

Para que los traspasos se hagan de forma fluida, debe haber mecanismos que permitan una
comunicacion efectiva entre cada ministerio o dependencia involucrada.®* A menudo se observa
gue las autoridades responsables del licenciamiento y fiscalizadoras no intercambian
experiencias y lecciones aprendidas.®” De alli resulta que las autoridades responsables del
licenciamiento no perfeccionen su conocimiento sobre la factibilidad de monitorear en la practica
requisitos de licenciamiento especificos. Igualmente, las autoridades fiscalizadoras no extraen
ensefianzas de las estrategias y propositos detras de muchos de los indicadores de desemperio
especificos que se deben monitorear. Finalmente, el proceso de fiscalizacion y cumplimiento se
puede ver como una evaluacion de la licencia misma, en la que se destacan los términos de la
licencia que lograron o no definir los aspectos de desempefio ambiental que debian ser
monitoreados.®®

Herramientas de coordinacion

Una de las principales lecciones aprendidas del foro DR-CAFTA fue la conviccién de que es
necesario contar con acuerdos entre los ministerios del medio ambiente, de finanzas, sectoriales
y otras dependencias del gobierno, para colaborar efectivamente con el proceso de EIA-ECE. El
gobierno nacional no invertirh adecuadamente en instituciones que aseguren el cumplimiento
ambiental, salvo que las autoridades competentes intervinientes compartan datos sobre costos
economicos relacionados con el riesgo en conexién con la salud publica, los recursos y la
infraestructura, en caso de que no se aborden los problemas ambientales como corresponda.®

Coordinacién a través de acuerdos ministeriales

Un mecanismo que ha resultado util para coordinar dependencias gubernamentales es el
memorando de entendimiento interministerial.®® Un acuerdo de ese tipo, ya sea formal o
informal, establece limites claros para la funcion de cada entidad gubernamental competente.

El acuerdo de cooperacion interinstitucional para controlar las importaciones, las exportaciones
y el trafico relacionado con acuerdos ambientales multilaterales de El Salvador constituye un
ejemplo de como se puede emplear un acuerdo interministerial con el fin de que los ministerios
publicos a nivel nacional cooperen para alcanzar objetivos ambientales. Fue firmado por los
ministerios competentes en 2008 de manera de facilitar la implementacién de los compromisos
asumidos por El Salvador en el Tratado de Libre Comercio de Centroamérica (CAFTA).®
Cumplirlo exigié organizar las funciones respectivas de cuatro ministerios®’ en fortalecer el
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control sobre las importaciones, las exportaciones y el trafico comercial internacional a través de
la aplicacion efectiva de leyes ambientales y aduaneras. El tratado design6é clara y
detalladamente la funcion y las responsabilidades de cada ministerio, y estipul6 ademas que
toda la informacién relevante se comunicaria entre las agencias oportunamente. Desde
entonces se han elaborado en colaboraciéon documentos similares para inspecciones y
auditorias ambientales.®

Coordinacion a través de sistemas de informacion basados en Internet

Como se mencioné antes, los sistemas de informacién integrados, basados en la web,
representan otro mecanismo prometedor para conectar a las autoridades publicas pertinentes
de otra manera. Proporcionan informacién completa sobre proyectos a todos los ministerios y
dependencias que intervienen en el licenciamiento y en asegurar el cumplimiento, lo que
permite que cada entidad interviniente esté notificada de las acciones de otros organismos
publicos que intervengan. Dado que son un fendbmeno relativamente reciente y que en algunos
paises aun no se los ha implementado totalmente, aun hay poca experiencia con esta funcién
coordinadora de organismos. AuUn est4 por verse coOmo estas herramientas cambian la
comunicacion entre los organismos gubernamentales competentes.

Si los acuerdos interinstitucionales y los memorandos de entendimiento definen cémo las
dependencias publicas se informan unas a otras la situacion de sus labores, en un sistema de
informacion compartida esta funcién se automatiza mas, lo que reduce las demoras que surgen
de los informes de situacidbn que se actualizan irregularmente o cada ciertos intervalos de
tiempo bastante espaciados.

Coordinacion a través de comités interministeriales

En Guatemala y Honduras, asi como en varios paises de Africa subsahariana, existen comités
interministeriales que coordinan mdultiples organismos de adopcién de politicas y decisiones
sobre diversos asuntos normativos, como EIA y otros temas ambientales.®® En Guatemala, se
cred el Consejo Técnico para el Cumplimiento de la Legislacion Ambiental para hacer mas
efectiva y eficiente la aplicacion de la legislacion ambiental mediante la coordinacion entre las
entidades responsables del cumplimiento y la fiscalizacion ambiental o que se vinculan con la
ejecucion de estas funciones. El consejo estd integrado por representantes del Ministerio de
Ambiente y Recursos Naturales, representantes de doce ministerios sectoriales, representantes
de tres entidades gubernamentales vinculadas a la fiscalizacién ambiental, y un representante
del Consejo Nacional de Areas Protegidas.

7. Necesidades en términos de capacidad para un sis tema EIA-ECE de funcionamiento
adecuado

No hay una definicion universal de capacidad. Segun PNUMA, se puede entender la capacidad
como “la habilidad de un pais para identificar y resolver sus propios problemas y riesgos.””® Por
conveniencia, en este documento se hace referencia a capacidad en conexion con llevar a cabo
funciones de gobernanza ambiental, y se divide la “habilidad” (ability) en cuatro partes:
conocimiento, habilidades (skills), recursos y autoridad delegada.

. Oué constituye un sistema “de funcionamiento adecuado” para integrar la revisién, el
licenciamiento v la fiscalizacion?

A menudo la capacidad se entiende como capacidad en relaciéon a requisitos de cantidad y
calidad. La capacidad para el licenciamiento ambiental implica no solo la cantidad de licencias
emitidas, sino también los estdndares de calidad minimos que rigen el proceso a traves del cual
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la licencia se formula, se revisa y se aprueba. La simple afirmacion de que se han realizado 50
inspecciones durante cierto periodo de tiempo no significa mucho sino se conoce también la
rigurosidad con la que se elaboraron esas inspecciones y los indicadores de desempefio
empleados. Con respecto a vincular de forma armoniosa las funciones de licenciamiento
ambiental y fiscalizaciobn, un sistema “de funcionamiento adecuado” debe satisfacer los
estandares minimos que cada tarea que lo compone exige.

Necesidades en materia de recursos

Las autoridades gubernamentales que intervienen en las funciones de licenciamiento y
fiscalizacion ambiental tienen varios tipos de necesidades en materia de recursos:’*

1. Recursos humanos: cantidad de personal disponible con conocimiento y habilidades
minimas:
a. Conocimiento — de las reglas y los procedimientos, principios aceptados y mejores
practicas, y conocimiento técnico subyacente aplicable.
b. Habilidades — la capacidad de llevar a cabo tareas asignadas de forma competente y
eficiente, a través de la experiencia y la préctica.

2. Recursos materiales y financieros: bienes de capital (vehiculos, laboratorios, etc.);
asignaciones presupuestarias, ingresos y fondos de reserva; recursos tecnoldgicos (sistemas de
informacion).

3. Autoridad: Facultad juridica delegada y autorizacion para llevar a cabo labores oficiales.

Déficit de personal fiscalizador adecuadamente capacitado

Una observacion recurrente y ampliamente compartida durante el foro DR-CAFTA 2014 fue la
crucial necesidad de capacitacidn para el personal fiscalizador del gobierno. Se mencion6 que el
ratio de personal fiscalizador por personal autorizador de licencias era bajo. Un importante
ambito de reflexion para las autoridades competentes es como destacar esta necesidad y
asegurar mejor financiacion para esa funcion.

El papel de los auditores independientes

Una manera que los organismos regulatorios ambientales tienen para extender su capacidad de
monitoreo e inspeccion es a través de auditores independientes que no integran el gobierno,
pero sin llegar nunca a sustituir la supervision gubernamental.”> Como con los consultores
ambientales, es importante garantizar que los auditores estén calificados para realizar su trabajo
y que mantienen su independencia de la entidad que auditan. Para asegurar estandares
minimos, los gobiernos con frecuencia adoptan un proceso de acreditacion de auditores con
estandares de calificacion integrados en el marco de referencia juridico.” Entre los mecanismos
para mantener la independencia de los auditores estan evitar las situaciones en que los
promotores de proyectos seleccionan a los auditores y les pagan directamente por sus servicios.
Importa reconocer que implementar y regular un sistema de acreditacion de auditores puede
exigir recursos gubernamentales significativos.

8. Conclusion
En las secciones previas se destacaron los retos y también se identificaron varias herramientas
gue los organismos regulatorios del gobierno han empleado para abordar determinadas

necesidades en materia de normativa. Estas herramientas comprenden, a titulo indicativo
Unicamente, enfoques que se basan en los incentivos para lograr el cumplimiento, sistemas de
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seguimiento de proyectos y licenciamiento de ventanilla Unica, requisitos de licenciamiento
auditables (fiscalizables), acuerdos interministeriales y disposiciones de gestion flexible.

Se propone que es posible utilizar cada una de estas herramientas para que los sistemas
nacionales de gobernanza ambiental y social integren con acierto sus funciones de
licenciamiento y fiscalizacion y permitan una operatividad eficiente para la inversion, y esto al
tiempo que mejoran (en vez de sacrificar) la calidad y la efectividad. El reto que tendra cada
pais sera determinar cdmo interconectar y utilizar esas herramientas de la mejor manera para
crear un marco de referencia efectivo y adaptado a las circunstancias Unicas de ese pais.

Comprometerse con un nuevo marco de referencia de mejores practicas no es mas que una
parte de la ecuacién. Para obtener el apoyo politico y presupuestario en los niveles mas altos
del gobierno, los organismos publicos regulatorios y las instituciones del sector privado deberan
demostrar el valor econdmico real que tienen los sistemas de licenciamiento y fiscalizaciéon
robustos, asi como también la certeza de las graves consecuencias que resultarian de no
implementarlos bien. No es una tarea facil, y necesitara una voluntad de explorar nuevas ideas
sobre estructurar sistemas efectivos, asi como también coordinar la asignacioén y la distribucion
de roles de manera altamente productiva.

Lo que quizas sea aun més importante, se propone que implementar bien un nuevo marco de
referencia implica tomar distancia y reflexionar estratégicamente sobre como usar la
gobernanza ambiental y social como herramienta de politica competitiva y para gestionar el
riesgo macroeconomico. El resultado de reaccionar frente a nuevas propuestas por proyectos
individuales nunca preparard a un pais para extraer todos los beneficios del siguiente ciclo de
inversiones.
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para lograr que los ministerios publicos a nivel nacional cooperen para alcanzar los objetivos ambientales. El acuerdo
fue firmado por los ministerios competentes en 2008 para facilitar la implementacién de los compromisos asumidos
por El Salvador en el Tratado de Libre Comercio de Centroamérica (CAFTA). El acuerdo designé clara y
detalladamente la funcion y las responsabilidades de cuatro ministerios, y estipulé ademas que toda la informacion
relevante se comunicaria entre los organismos oportunamente.

VerS|on en inglés disponible en http://www.inece.org/cooperation/ElSavadorSignedAgt_edited_kopsick.pdf.

" El Ministerio del Medio Ambiente y Recursos Naturales, el Ministerio de Agricultura y Ganaderia, el Ministerio de
Salud y la Direccién General de Aduanas de El Salvador.

DR CAFTA Final Report, Resumen Ejecutiv.

Consejo Técnico para el Cumplimiento de la Legislacion Ambiental,
http://www.marn.gob.gt/sub/portal_consejo/index.html; Organizacion de Estados Americanos (OEA), Monitoring
Progress of the Environmental Cooperation Agenda in the CAFTA-DR Countries, Second Evaluation Report, 33
2011).
go Environmental Impact Assessment Training Resource Manual, Second Edition, Section B: Capacity building and the
enwronment 28 (2002) Disponible en http://www.unep.ch/etu/publications/EIA_2ed/EIA_B_body.PDF.

! Netherlands Commission for Environmental Assessment (NCEA) [Comision Neerlandesa de Evaluacion Ambiental],
Fundlng Governmental Tasks in Environmental and Social Impact Assessment and Environmental Approval (2014).
2 Wasserman, Supra nota 16.

"3 NCEA, Supra nota 71.
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