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Sobre el Panel de Inspeccion

El Panel de Inspeccion fue establecido en septiembre de 1993 por el Directorio Ejecutivo
del Banco Mundial para que funcionara como organismo independiente que garantice la
rendicion de cuentas de las operaciones del Banco con respecto a sus politicas y
procedimientos. EIl Panel de Inspeccidn es un instrumento que permite a grupos de dos o
mas ciudadanos privados, que consideren que sus intereses fueron o podrian verse afectados
por las actividades financiadas por el Banco, presentar sus inquietudes por medio de una
Solicitud de Inspeccion. En resumen, el Panel es un vinculo entre el Banco y la gente que
probablemente se vera afectada por los Proyectos que el Banco financia.

Los miembros del Panel se seleccionan “sobre la base de su capacidad para abordar de
manera detallada e imparcial la solicitud que se les presenta, de su integridad y su
autonomia frente a la Administracion del Banco y su conocimiento de los asuntos del
desarrollo y las condiciones de vida de los paises en desarrollo”.! EI Panel compuesto por
tres miembros esta facultado, sujeto a la aprobacion del Directorio, para investigar los
problemas que se afirman han surgido por la incapacidad del Banco de cumplir con sus
propias politicas y procedimientos operativos.

Tramitacion de las Solicitudes
Después de recibir una Solicitud de Inspeccidn, el Panel la tramita de la manera siguiente:

o EIl Panel decide si, de acuerdo con presunciones razonables, no hay impedimentos para que se
someta la solicitud a la consideracion del Panel.

El Panel registra la solicitud: un procedimiento netamente administrativo.

e EIl Panel envia la Solicitud a la Administracion del Banco, que cuenta con 21 dias habiles para
responder a las afirmaciones de los Solicitantes.

e Luego, el Panel realiza una breve evaluacion durante 21 dias para determinar la elegibilidad de
los Solicitantes y de la Solicitud.

e Si el Panel recomienda una investigacion y el Directorio la aprueba, el Panel inicia una
investigacion completa que no esta circunscrita a un periodo de tiempo.

e Si el Panel no recomienda la investigacion, el Directorio Ejecutivo puede darle instrucciones al
Panel para que la haga, si considera que la investigacion est justificada.

o Tres dias después de que el Directorio decide si se debe 0 no proceder a la investigacion, el
Informe del Panel (incluida la Solicitud de Inspeccion y la Respuesta de la Administracion) se
pone a disposicion del publico en el sitio web del Panel y la Secretaria, en la libreria InfoShop
del Banco y la Oficina de Pais respectiva.

e Cuando el Panel termina la investigacion, envia las conclusiones sobre los asuntos presentados
en la Solicitud de Inspeccion al Directorio Ejecutivo y a la Administracion del Banco.

e La Administracién del Banco tiene seis semanas para presentar sus recomendaciones al
Directorio Ejecutivo, sobre las medidas que el Banco debe tomar en respuesta a las conclusiones
del Panel.

! Resolucién No. 93-10 del BIRF; Resolucién No. 93-6 de la AIF.



Sobre la base de las conclusiones presentadas por el Panel y las recomendaciones de la
Administracion del Banco, el Directorio Ejecutivo toma la decision final sobre lo que se debe
hacer.

Tres dias después de que el Directorio toma la decision, el Informe del Panel y la
Recomendacion de la Administracion estan a disposicion del publico en el sitio web del Panel y
la Secretaria, el sitio de web de los Proyectos del Banco, la libreria InfoShop y la Oficina de Pais
respectiva.
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Resumen General

El Panel de Inspeccion ha preparado este Informe de Investigacion como respuesta a dos
Solicitudes de Inspeccion relacionadas con el Proyecto de Administracion de Tierras de
Panama (PRONAT, también llamado el “Proyecto”). La primera Solicitud fue presentada
el 25 de febrero de 2009 por varios miembros del grupo indigena Naso y los
representantes de organizaciones de la comunidad. La segunda Solicitud fue presentada
el 17 de marzo de 2009 por dirigentes del “Congreso de Areas Anexas” de la Provincia
de Bocas del Toro, en representacion de las comunidades indigenas Ngabe que viven en
las llamadas "areas anexas" (de aqui en adelante, Areas Anexas) a la Comarca Ngabe-
Bugleé de la provincia de Bocas del Toro, en Panama.

Reclamos clave planteados al Panel. Los reclamos incluidos en las Solicitudes de
Inspeccion, al igual que el Proyecto mismo, se referian a cuestiones fundamentales de
derechos sobre la tierra y seguridad de tenencia para los pueblos indigenas afectados. El
Proyecto, aprobado en 2001, reestructurado en 2006 y cerrado en junio de 2010, incluia
un componente para apoyar y promover el otorgamiento de titulos privados y la
administracion de las tierras en el pais, y un componente paralelo que procura establecer
y consolidar territorios indigenas para los Naso y los Ngébe en Panama.

Sin embargo, en las Solicitudes se afirma que ciertas actividades que forman parte del
Proyecto han contribuido a debilitar los derechos de los Solicitantes sobre las tierras que
tradicionalmente ocupan los Naso y los Ngabe. Los solicitantes Naso denuncian que el
Proyecto, especialmente desde 2005, no apoya sus aspiraciones de establecer una
comarca (un territorio sobre el cual los pueblos indigenas tienen derechos colectivos
sobre la tierra y autoridad administrativa, segun lo establece una ley especifica), ha
emprendido actividades contrarias a esta finalidad y no ha reconocido ni consultado al
lider legitimo del pueblo Naso. Los solicitantes Ngabe sostienen que el Proyecto no ha
emprendido las actividades estipuladas por las politicas para proteger y consolidar los
territorios Ngabe en las Areas Anexas (territorios Ngabe ubicados fuera del area central
de su comarca) y, por el contrario, ha propuesto delimitaciones de tierras que son
inadecuadamente restrictivas (establecimiento de limites fisicos), sobre la base de un
proceso de consulta viciado.

En este Informe se presentan las conclusiones del Panel en respuesta a estos reclamos. El
Informe se concentra en determinar si la Administracion del Banco ha cumplido con las
politicas y los procedimientos operativos pertinentes relacionados con este Proyecto, y si
no lo hubiera hecho, determinar si ese incumplimiento de las politicas ha ocasionado
dafios o dafios potenciales, segun se afirma en las Solicitudes.

Las conclusiones del Panel sobre cumplimiento y dafio. Reconociendo la legitimidad y
la gravedad de las preocupaciones expresadas por los Solicitantes y las comunidades
afectadas, el Panel determind que, en muchos aspectos, la Administracion del Banco
cumplié sustancialmente con las politicas y los procedimientos operativos clave
aplicables al Proyecto, principalmente los relativos a los Pueblos Indigenas (OD 4.20) y a
la supervision del Proyecto OP/BP 13.05.
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El Panel determind que esto sucedio, en especial con las actividades emprendidas por la
Administracion, en relacion con las preocupaciones del pueblo Naso. Aunque es evidente
para el Panel que los derechos y los intereses de los Naso sobre sus tierras estan
amenazados y se estan debilitando progresivamente por causa de diversos factores,
incluso por la falta de una comarca, el Panel establecié que por lo general estos
problemas no pueden atribuirse al incumplimiento del Banco de sus propias politicas
pertinentes. El Panel sefiala que durante los primeros afios de la ejecucion del Proyecto, la
Administracion apoyé activamente la creacion de una Comarca Naso. Ademas, y desde
hace poco tiempo, la Administracion intensifico sus esfuerzos de supervision para tratar
de atender, antes del cierre del Proyecto, los problemas planteados por los Naso.

Sin embargo, el Panel encontrd varios ejemplos importantes de incumplimiento, algunos
de los cuales fueron reconocidos por la Administracién del Banco. En el afio 2005,
empezo un periodo decisivo para los Naso, en el que la supervision del Banco no cumplio
con los requisitos de las politicas pertinentes y la Administracién ha debido participar
mas para analizar y atender los cambios fundamentales ocurridos en el contexto del
Proyecto, causados por la convergencia de varios sucesos que preocupan mucho al
pueblo Naso. En dos oportunidades durante este periodo, la Asamblea Nacional rechaz6
un proyecto de ley, respaldada por el Proyecto, para la creacion de una comarca Naso.
Las grandes diferencias entre los lideres Naso por la construccion de la represa Bonyik,
en tierras que se esperaba fueran incluidas en la comarca Naso, dejo a la comunidad Naso
dividida y vulnerable ante las amenazas a la tenencia de la tierra; ademas, se aprobo la
Ley No. 72 sobre Tierras Colectivas, una nueva ley que preocupa enormemente a los
solicitantes. EIl Proyecto respaldo la formulacion de esta ley porque la Administracion la
percibia como una medida viable, aunque no ideal, para impulsar mejoras a la seguridad
de la tenencia de las tierras.

En relacion con los Ngébe, el Panel establecio que durante la preparacion del Proyecto y
en los primeros afios de ejecucion, el Proyecto no identificé ni atendié adecuadamente los
asuntos centrales de verificacion de tierras y Areas Anexas, que eran el lugar donde
estaban asentadas muchas comunidades Ngébe. De acuerdo con lo anterior, el proceso de
consulta y la metodologia aplicada por el Proyecto para determinar la extension de estas
tierras y territorios no fueron suficientemente participativos y no cumplieron con las
politicas del Banco. A juicio del Panel, estas deficiencias dejaron durante muchos afios a
las tierras Ngabe a merced de las presiones del desarrollo y obstaculizaron los esfuerzos
del pueblo Ngabe para que se reconocieran los derechos de sus tierras como comunidades
indigenas. El Panel también estableci6 que la supervision durante los primeros afios de la
ejecucion del Proyecto no hizo el seguimiento de algunas preocupaciones expresadas por
los funcionarios del gobierno referentes a la situacion de las Areas Anexas en las islas de
Bocas del Toro.

Observaciones adicionales: El Panel también desea comunicar al Directorio las
siguientes observaciones. Primero, los reclamos y las preocupaciones de ambas
Solicitudes son fundamentales y graves y tienen que ver con asuntos importantes de los
derechos y la seguridad de la tierra de los grupos indigenas que estan afectados. La
investigacion del Panel confirma que es de suma importancia que las politicas del Banco
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pertinentes a estas preocupaciones se apliquen de manera completa y apropiada para
apoyar los intereses y derechos de estas personas que afrontan amenazas graves.

Segundo, el objetivo del Proyecto era regularizar los derechos de tenencia individual y
también consolidar los territorios indigenas. El contexto y el entorno para lograr este
doble objetivo son complejos y presentan desafios. Las actividades del Proyecto
relacionadas con las tierras indigenas ocurren en medio de luchas arraigadas
histéricamente para garantizar los derechos de los indigenas sobre las tierras y en una
época en que los intereses de los inversionistas privados y los litigios por las tierras estan
aumentando rapidamente en el pais. Se trata de un entorno en el que los dos objetivos —
la mano izquierda y la mano derecha del Proyecto— quizas representen diferentes lados
de esta lucha. En el informe del Panel se considera sistémica la cuestion de si estos
distintos elementos del Proyecto estaban funcionando en armonia u oponiéndose unos a
otros, y la pregunta afin, sobre las responsabilidades de supervision de la Administracion
del Banco con respecto a las actividades que el Banco no financia y que planteaban
riesgos para la consecucion de los objetivos centrales del Proyecto.

Tercero, y sin menoscabo de los asuntos importantes resultantes de varias de sus
conclusiones, el Panel observa que, mediante este proyecto, la Administracion del Banco
ha desempefiado un papel de liderazgo al participar en el asunto de la basqueda de apoyo
a los derechos de los indigenas sobre sus tierras. El disefio original del Proyecto incluia
objetivos centrales y acciones para lograr las aspiraciones fundamentales de las
comunidades indigenas, incluso el establecimiento de una comarca Naso. A pesar de que
estos objetivos quizas todavia no se han logrado y que varios aspectos del disefio y la
supervision del Proyecto no cumplieron con las politicas del Banco, cabe sefialar que el
Banco tomo la iniciativa de actuar para hacer frente a los posibles impasses y fracasos
que pueden ocurrir en este tipo de trabajo.

Finalmente, el Panel desea sefialar que después de recibidas las Solicitudes, el personal
del Banco trabaj0 de manera intensa y constructiva con los Solicitantes y las
comunidades afectadas, para lograr entender mejor y ayudar a resolver los problemas que
habian planteado. Los Solicitantes y las personas afectadas han sefialado al Panel que
aunque todavia temen que el PRONAT no proteja sus derechos, agradecen enormemente
las actividades y los esfuerzos recientes de la Administracion del Banco y esperan que el
Banco siga participando en estos asuntos en el pais.
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Resumen Ejecutivo

El Panel de Inspeccion preparé este Informe de Investigacion en respuesta a dos
Solicitudes de Inspeccion relacionadas con el Proyecto de Administracion de Tierras de
Panama (PRONAT, o el “Proyecto™). La primera Solicitud la presentaron el 25 de febrero
de 2009 varios miembros del grupo indigena Naso y representantes de organizaciones
comunitarias. La segunda Solicitud la presentaron el 17 de marzo de 2009 varios
dirigentes del “Congreso de Areas Anexas” de la provincia de Bocas del Toro, a nombre
de las comunidades indigenas Ngébe que viven en las llamadas areas anexas (de aqui en
adelante, Areas Anexas), de la Comarca Ngabe-Buglé en la provincia de Bocas del Toro,
Panama.

El informe del Panel se presenta en cinco capitulos, que se resumen a continuacion.

CAPITULO 1: Las Solicitudes de Inspeccion

Las dos Solicitudes de Inspeccion contienen varios reclamos relacionados con
incumplimiento y dafio, basados en los problemas particulares que afronta cada una de las
comunidades indigenas afectadas. Los elementos clave de estos reclamos, la Respuesta
de la Administracion y el proceso de investigacion del Panel figuran mas abajo.

La Primera Solicitud: el Pueblo Indigena Naso

Una cuestion fundamental expuesta por los Primeros Solicitantes, miembros del pueblo
Naso,” es que el Proyecto, en particular desde el afio 2005, socavé sus aspiraciones de
crear una comarca.® Los Primeros Solicitantes reconocen que en los afios iniciales del
Proyecto, el financiamiento del Banco ayudé a lograr acuerdos sobre un proyecto de ley
para la creacion de una Comarca Naso, que contaba con el respaldo del pueblo Naso.
Este proyecto de ley y uno subsiguiente se sometieron a la consideracién de la Asamblea
Nacional de Panaméa en 2004 y 2005, pero no fueron aprobados.

Los Primeros Solicitantes creen que el rechazo al proyecto de ley para la creacion de la
Comarca Naso se debio, al menos en parte, a que el Proyecto estaba apoyando un nuevo
proyecto de ley que la Asamblea Nacional aprobé el 3 de diciembre de 2008, y que se
conoce como la Ley 72 de Tierras Colectivas. Por otra parte, los Primeros Solicitantes
creen que el hecho de que la Administracion del Banco apoyo esta ley perjudicé sus
derechos y su aspiracion de larga data de establecer una Comarca Naso. Ademas, aducen
que la ley no se consulté adecuadamente con el pueblo indigena Naso.

2. Los Naso se encuentran entre los ocho grupos indigenas més pequefios de Panamé y se conocen también
como los Naso Tjérdi o Naso Teribe. En este informe se utiliza el término Naso.

3, Una comarca es un territorio sobre el cual los pueblos indigenas tienen derechos colectivos a la tierra y
autoridad administrativa, segun lo estipulado por una ley especifica. En Panama, cada comarca tiene
representacion politica independiente como entidad administrativa.
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Un segundo asunto clave se refiere a la consulta entre el Proyecto y los Naso. Segun la
Primera Solicitud, se esperaba que el PRONAT demarcara el territorio del “pueblo
original” de la provincia de Bocas del Toro, y un requisito clave para hacerlo era efectuar
una consulta completa y apropiada con las personas afectadas, segun lo establecen las
politicas del Banco sobre pueblos indigenas. Segun los Primeros Solicitantes, durante la
ejecucion del Proyecto el pueblo Naso destituy6 al rey Tito Santana y designdé como su
nuevo rey a Valentin Santana. Ellos sostienen que los funcionarios del PRONAT, que
siguieron consultando asuntos del Proyecto con Tito Santana, ya no estaban consultando
con los representantes legitimos del pueblo Naso, y que esto socavé sus esfuerzos para
obtener el reconocimiento de la comarca Naso.

La Segunda Solicitud: el Pueblo Indigena Ngébe

Un asunto fundamental planteado por los Segundos Solicitantes, miembros del pueblo
Ngabe®, es que el Proyecto no abordd adecuadamente la necesidad urgente de demarcar
las Areas Anexas (los territorios Ngébe que estan fuera del area central de la Comarca
Ngabe-Buglé, creada en 1997). Ademas, segun los Segundos Solicitantes, la metodologia
de demarcacion empleada por el Proyecto en las Areas Anexas no sélo infringe sus
derechos humanos y de ocupacién de las tierras, sino que también contraviene “las
estrategias y las politicas operativas del Banco Mundial sobre los pueblos indigenas,
aprobadas por el Directorio del Banco el 22 de febrero de 2006™.

Los Segundos Solicitantes afirman que el Proyecto restringe las areas Ngabe reconocidas
a las tierras que se usan para vivienda y excluye los “trabajaderos” que son las areas que
las comunidades usan “para materiales, medicinas, artesanias, talleres y otras
actividades de produccion”. Afirman que el Gobierno rechazé sus propuestas sobre la
manera de demarcar las Areas Anexas Yy, en consecuencia, estas areas o territorios
“quedaron fuera” de la Comarca Ngabe-Buglé. Ellos sostienen que en las reuniones con
el personal del Banco, el Banco se comprometio a tomar en cuenta sus preocupaciones
pero no lo hizo.

La Segunda Solicitud también aduce que el Proyecto financiado por el Banco apoyé una
nueva propuesta de ley que, finalmente, se convirtié en la Ley No. 72 de Tierras
Colectivas, que establecia la propiedad colectiva de la tierra en los territorios indigenas y
prohibia expresamente la creacion de nuevas Areas Anexas. En opinion de los
Solicitantes, esta ley es contraria a la creacion de un marco juridico para el pueblo Ngébe.

Respuesta de la Administracion

En la Respuesta de la Administracion se indica que la seguridad de la tenencia de la tierra
y los servicios eficientes de administracion de las tierras se habian identificado, desde
mediados de los afios noventa, como aspectos importantes de la Estrategia
Gubernamental de Reduccion de la Pobreza, pero, que los conflictos de larga data y las

4 Los Ngabe (algunas veces escrito Ngobe) y los Buglé son dos grupos étnicos diferentes con su propio
idioma. En este informe se utiliza el término Ngébe cuando se trata del grupo indigena, y Ngabe-Buglé
cuando se habla de la comarca.
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guerras en América Latina se han arraigado principalmente en las cuestiones de tenencia
de la tierra, de manera que tanto los campesinos pobres como los pueblos indigenas han
perdido cada vez mas tierras en este proceso. En su Respuesta, la Administracién afirma
que siempre ha estado consciente de que en este contexto se plantearian desafios para la
ejecucién del Proyecto, pero consideraba que “apoyar a los Pueblos Indigenas en la
consolidacion de sus territorios es una valiosa tarea de desarrollo™.

Respuesta a la Primera Solicitud. En respuesta a los Primeros Solicitantes, la
Administracion afirma que apoya la creacion de una comarca para el Pueblo Naso. Sin
embargo, el proyecto de ley apoyado por el Proyecto para la creacion de una Comarca
Naso se presentd dos veces ante la Asamblea Nacional y fue rechazado en ambas
oportunidades. La Administracion decidio entonces apoyar el siguiente proyecto de ley
que se presentd ante la Asamblea Nacional, el Proyecto de Ley sobre Propiedad Colectiva
en Tierras Indigenas, que luego se convertiria en la ley No.72.

Cuando se aprobd, la Ley No. 72 incluia una disposicion, el Articulo 17, que no figuraba
en el proyecto de ley presentado ante la Asamblea Nacional. Esta disposicion se referia a
un régimen territorial especial para los Naso (como corregimiento comarcal, una comarca
mas parecida a una municipalidad que a una provincia) y a la Carta Organica que se
emitiria y aplicaria en el territorio Naso bajo la Ley No. 72. La Administracion afirma
que "tuvo conocimiento™ del Articulo 17 sélo cinco dias después de la aprobacion de la
ley y que no tuvo ninguna informacion acerca del mismo antes de que fuera incluido en la
ley. Sin embargo, la Administracion también afirma que tan pronto se enter6 del Articulo
17, abordd en seguida el asunto con el gobierno y expreso sus preocupaciones acerca de
las consecuencias de esta Ley para el pueblo Naso, en especial la disposicion relacionada
con la Carta Organica.

Con respecto al ““conflicto interno™ del pueblo Naso, la Administracion afirma que al
recibir la carta de diciembre de 2007 y enterarse de las preocupaciones de los Solicitantes
insistié ante el gobierno que el Proyecto debia realizar consultas con ambos grupos y de
esta forma cumplir con los requisitos de la OD 4.20 sobre los Pueblos Indigenas relativos
a las consultas adecuadas. La Administracion tambien ha propiciado la mediacion entre
ambas “facciones”.

La Administracion afirma que cree haber sido receptiva frente a las preocupaciones de
los Primeros Solicitantes. La Administracion “le pidio al gobierno que no usara recursos
procedentes del préstamo para financiar actividades relacionadas con los Naso, excepto
las relacionadas con el proceso de mediacion entre las facciones opuestas; y recomendd
al gobierno no aprobar el borrador de Carta hasta que la Administracion tuviera la
oportunidad de revisar la documentacion solicitada e intercambiar opiniones con el
gobierno sobre el asunto™.

Respuesta a la Segunda Solicitud. La Administracion afirma que esta de acuerdo con
los Segundos Solicitantes en que las Areas Anexas, no fueron delimitadas (medidas y
cartografiadas) y comparte su preocupacion en relaciébn con este problema. La
Administracion también opina que en relacion con la delimitacion de estas Areas Anexas,
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el Proyecto “no demostré a cabalidad el principio™ de la participacion y las consultas
fundamentadas. En marzo de 2008, una mision del Banco visitd 9 de las 15 Areas Anexas
para evaluar el trabajo que se venia haciendo en el marco del Proyecto. La mision
formul6 varias recomendaciones al personal del Proyecto para corregir estos problemas y
solicitd la preparacion de un Plan de Consultas.

En la respuesta se afirma que, en febrero de 2007, se logrd un acuerdo con los lideres
Ngabe para empezar la delimitacion de las 15 Areas Anexas. La Administracion también
indica que las comunidades Ngabe podian elegir si querian ser delimitadas como Areas
Anexas. De acuerdo con la Respuesta, siete de las 15 comunidades eligieron ser Areas
Anexas.

Asuntos especiales y Plan de Accién. La Administracién afirma que durante la
preparacion del Proyecto se realizd una Evaluacion Social, pero ésta no fue divulgada.
Esta Evaluacion Social, segin la Administracién, contiene “elementos clave” de un Plan
de Desarrollo de los Pueblos Indigenas (IPDP, segun su sigla en inglés) pero “no se
elabor6 un documento separado de IPDP de conformidad con la OD 4.20”.

Durante la preparacion para obtener financiamiento adicional para el Proyecto, en
diciembre de 2008, se elaboraron y difundieron una Evaluacion Social y un IPDP. Sin
embargo, en opinién de la Administracion, ““no satisfacen plenamente los requisitos de la
OD 4.20”

La Respuesta de la Administracion presenta un plan de accion y un cronograma para el
seguimiento de los problemas planteados por los Solicitantes. El plan de accion incluye
finalizar el IPDP vy difundirlo por medio de consultas; solicitar aclaratorias del Gobierno
acerca de las consecuencias de la Ley No0.72 de 2008 para el territorio Naso, y
seguimiento de la posibilidad de reintroducir el proyecto de ley de creacion de la
Comarca Naso ante la Asamblea Nacional; verificar que la delimitacion de las Areas
Anexas Ngabe incluya los trabajaderos, no sélo las areas de vivienda; verificar la
actividad de consulta llevada a cabo hasta ahora y continuar el apoyo a los esfuerzos de
mediacion para resolver los conflictos internos del pueblo Naso; y reunirse con los
Solicitantes para discutir los temas planteados y las actividades propuestas por la
Administracion.

Elegibilidad de las Solicitudes y Decision del Directorio

En su informe de elegibilidad, el Panel determind que ambas solicitudes de Inspeccion
cumplian con los criterios de elegibilidad para una investigacion e hizo notar que las
Solicitudes planteaban asuntos importantes de cumplimiento y dafio. El Panel recomendo
que se llevara a cabo una investigacion, pero que el comienzo de la misma se pospusiera
por cuatro meses debido a la transicion en el gobierno, y fomentar otras oportunidades
para resolver pronto los problemas.

Politicas pertinentes y asuntos fundamentales de cumplimiento. En su investigacion,

el Panel evalud si el Banco habia cumplido con la OD 4.20 sobre los pueblos indigenas y
la Politica Operativa/Politica del Banco 13.05 sobre Supervision del Proyecto. Entre los
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asuntos fundamentales de cumplimiento examinados por el Panel se encuentran los
siguientes:

e ;La decision de no formular un documento separado de IPDP durante el disefio
del Proyecto infringio las disposiciones de la OD 4.20? ;Disminuyd, por esta
razén, la calidad y el alcance del trabajo analitico exigido por la OD 4.20 para
fundamentar el disefio de un proyecto? ;Tuvo esto impactos negativos en los
pueblos Naso y Ngédbe?

e ;Se ajustaba a lo dispuesto en la ODA4.20 el enfoque adoptado para la consulta
durante la preparacién y la ejecucion del proyecto? ¢Las debilidades, si es que las
hubo, en el proceso de consulta, contribuyeron a intensificar el conflicto interno
entre los Naso o tuvieron efectos negativos en los derechos a la tierra de los
Ngabe en las Areas Anexas? ¢Incumplio el Banco las politicas pertinentes al dar
su apoyo a la Ley No. 72 sobre Tierras Colectivas y con respecto al proceso de
consulta con los pueblos afectados por el Proyecto?

e ;Fue lento el progreso en la formalizacion de los territorios indigenas como
consecuencia de las fallas de supervision del Banco con respecto a lo estipulado
en la OP 13.05? ¢ Contribuyo esto, a su vez, al aumento de los conflictos sobre las
tierras en esos territorios, teniendo en consideracion el ritmo acelerado de la
inversion y del desarrollo de las tierras en el pais? ¢Las actividades del Proyecto
para apoyar la titulacion privada obstaculizaron o debilitaron la capacidad de los
Naso y los Ngabe para promover y consolidar sus derechos a la tenencia de la
tierra como pueblos indigenas?

Capitulo 2: El Proyecto, su contexto y las politicas pertinentes del Banco

El Proyecto: El financiamiento del Banco para el Proyecto se aprobd a principios de
2001 y tenia dos objetivos operativos interrelacionados: mejorar la seguridad de la
tenencia de la tierra por medio de la entrega de titulos de propiedad y servicios eficientes
de administracion de tierras, y consolidar las areas protegidas y los territorios indigenas.
El Proyecto esta financiado en parte por un préstamo del Banco Internacional de
Reconstruccion y Fomento (el Banco) por un monto de US$47.900.000, aprobado por el
Directorio Ejecutivo el 16 de enero de 2001. El prestamo se cerr6 el 30 de junio de 2010.

El componente del Proyecto relacionado con la entrega de titulos y servicios de
administracion de tierras incluye el reconocimiento de derechos legales, entrega de titulos
de tierras, resolucion de conflictos, catastro legal y registro. EI componente sobre areas
protegidas y pueblos indigenas busca ““el reconocimiento legal y la demarcacion de
tierras indigenas”, y aspira al establecimiento de territorios indigenas y la consolidacion
de territorios indigenas establecidos y por establecer. Los objetivos del Proyecto incluyen
terminar de establecer la Comarca Ngébe-Buglé y la creacion de la comarca Naso.
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Pueblos indigenas de Panama: la busqueda de la seguridad de la tenencia de la
tierra. En Panamé habitan ocho grupos etnolinguisticos indigenas, entre ellos, los Naso
y los Ngébe. El grupo indigena mas numeroso son los Ngéabe, con més de 270.000
personas; los Naso tienen apenas algo méas de 4.000 personas y es uno de los grupos mas
pequefios. Ambos grupos viven actualmente en la provincia de Bocas del Toro, al oeste
de Panama. Los Naso ocupan tierras del interior a lo largo del rio Teribe, en la cuenca del
rio Changuinola. Las tierras Ngabe de las Areas Anexas estan en las islas y en tierra
firme.

La comarca: Territorio autbnomo para Pueblos Indigenas en Panama. La historia de
la comarca en Panama se remonta a 1925 cuando el Estado cre6 una comarca, una nueva
entidad juridica para el pueblo indigena Kuna. Aunque el Estado no transfiere toda su
jurisdiccion, los asuntos culturales y politicos dentro de la comarca estan a cargo de la
autoridad indigena. Cada comarca se crea mediante una ley y un Decreto Ejecutivo
establece las reglamentaciones y la carta organica para la gobernanza de la comarca.
Actualmente hay tres comarcas a nivel provincial, entre ellas, la comarca Ngébe-Buglé y
dos comarcas a nivel de un corregimiento (un corregimiento es una divisién politica del
territorio de Panama). Los Naso todavia no tienen su propia comarca.

La Ley No. 10 de 1997 cred la Comarca Ngabe-Buglé. Esta ley también hace mencion a
los anexos de esta comarca (las Areas Anexas) incluidas 15 comunidades Ngabe en la
provincia de Bocas del Toro, que quedan fisicamente fuera de la comarca pero que se
incluyen bajo el mismo régimen. Segln lo establecido en la Ley No.10, dos afios después
de la aprobacion de la ley, es decir en 1999, estas Areas Anexas debian ser delimitadas,
demarcadas y legalizadas para convertirse en parte de la comarca. No se cumplié con el
lapso establecido; cuando el Proyecto se inicié en 2001, el trabajo todavia no se habia
hecho.

Tierras indigenas y el contexto de desarrollo de las Solicitudes. En 1997, cuando se
cred la Comarca Ngéabe-Buglé, las islas de Bocas del Toro albergaban principalmente a
las comunidades del pueblo Ngédbe y habia apenas unas pocas concesiones para la
actividad turistica. Como hace notar la respuesta de la Administracion, las tierras
ancestrales de los Naso, Ngabe y otros pueblos indigenas de Panama tienen un
considerable potencial econdmico que ha atraido el interés nacional e internacional.

Desde la decada de los ochenta, el gobierno ha transferido grandes secciones de estas
regiones a su sistema de areas protegidas. En estas areas protegidas, el gobierno ha
otorgado concesiones para el desarrollo comercial de los recursos naturales, incluidas la
mineria y la generacion de energia hidroeléctrica. Ademas, en 2002 una ley de Zona
Especial de Turismo desato, en Bocas del Toro, una oleada de inversiones relacionadas
con la industria turistica. Como se describe en el Capitulo 2 de este Informe, la
expansion de la inversion privada ha entrado en conflicto directo con los reclamos de
tierras, los derechos y las aspiraciones de los pueblos indigenas.

XVii



Capitulo 3: Conclusiones del Panel relacionadas con los reclamos del
pueblo Naso

En el Capitulo 3 se presenta el analisis del Panel sobre cumplimiento y dafio en los
reclamos principales planteados por los Solicitantes Naso.

Reclamo de que el Proyecto debilitd la aspiracion del pueblo Naso de tener una
comarca

El primer reclamo de los solicitantes Naso es que el Proyecto no logro apoyar la legitima
aspiracion del pueblo Naso de creacion de una comarca y que, particularmente desde
2005, ha emprendido actividades que socavan la consecucion de este objetivo y son
contrarias a las politicas del Banco. Este es un asunto de importancia fundamental para
los Naso, porque dependen completamente de las tierras ancestrales para su
supervivencia como grupo y porque han venido luchando para obtener su propia comarca
desde 1973.

Disefio y evaluacion inicial del Proyecto. Para el momento de la evaluacion inicial, el
Proyecto incluia un subcomponente que apoyaba especificamente la demarcacion del
territorio Naso y la preparacion de un proyecto de ley para la Comarca Naso. La
Evaluacion Social del Proyecto puso de relieve la gran necesidad de demarcar y
consolidar el territorio Naso y advirtié ““sobre las consecuencias negativas que la
postergacion de esta actividad tendria para la proteccion y el desarrollo de uno de los
pueblos indigenas mas vulnerables de Panama™. En el Documento de Evaluacion del
Proyecto (PAD, segun su sigla en inglés) (que incluye una Estrategia para los Pueblos
Indigenas, IPS) se manifiesta este analisis y las importantes cuestiones que estan en juego
y se afirma que “es imperativo otorgarle gran prioridad a este territorio porque ain no
se ha reconocido y la supervivencia del pueblo Teribe-Naso esta amenazada™.

Sin embargo, como se admite en la Respuesta de la Administracion, para el momento de
la evaluacion inicial el Proyecto no habia preparado un documento separado de IPDP, y
no habia divulgado publicamente la Evaluacion Social. Durante la investigacion, el
personal del Banco sefiald al Panel que un IPDP podia convertirse en un documento para
facultar a los pueblos indigenas en sus luchas por sus derechos y sus intereses.

El Panel determind que el desarrollo participativo y la adecuada difusion de un
documento separado de Plan de Desarrollo de los Pueblos Indigenas (IPDP) habrian
colocado al Banco en una mejor posicion para apoyar a los Naso a afrontar los desafios
que surgieron posteriormente. El Panel esta de acuerdo con la Administracién en que
la ausencia de un documento separado de IPDP, y el hecho de no haber divulgado
publicamente la evaluacion social antes de la evaluacién inicial incumplen con la OD
4.20.

Al mismo tiempo, el Panel cree que la falta de un documento separado de IPDP en el

momento de la evaluacion inicial no impidi6 que el Banco tomara medidas
importantes para apoyar la aspiracion del pueblo Naso de crear una comarca. El
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Panel también cree que la Evaluacion Social y el Documento de Evaluacion del
Proyecto recalcaron la necesidad fundamental de asignar una elevada prioridad a
las labores para desarrollar una Comarca Naso, en vista de los riesgos que afronta
el pueblo Naso. El Panel cree que esto es congruente con los objetivos de la OD 4.20.

Ejecucion y Supervision del Proyecto: Afos iniciales. La investigacion del Panel
reveld que en los primeros afios de la ejecucion del Proyecto, 2001-2005, se tomaron
medidas significativas para lograr la aprobacion del nuevo proyecto de ley para la
creacion de la Comarca Naso. Las pruebas también indican que los Naso recibieron la
informacion en la forma prevista y participaron en el proceso inicial para establecer los
limites de la comarca, identificar los conflictos que se podian generar al establecer los
limites y durante la redaccion del proyecto de ley. Sin embargo, el proyecto de ley fue
rechazado por la Asamblea Nacional en 2004. Aunque en 2005 se introdujo un nuevo
proyecto de ley, en diciembre la Asamblea Nacional suspendio su debate. Si bien no se
trataba de un rechazo absoluto, la medida podia ser una indicacion de que en el entorno
predominante en Panama en ese entonces no era politicamente viable la creacion de otras
comarcas.

El Panel cree que durante los primeros afios de ejecucion del Proyecto, el apoyo del
Proyecto para la preparacion de un proyecto de ley de comarca sustentd
directamente las aspiraciones territoriales y administrativas de los Naso y fue
congruente con la OD 4.20 sobre Pueblos Indigenas y la OP 13.05 sobre Supervision
de Proyectos. EI hecho de que en 2004 y 2005, la Asamblea Nacional rechazara el
proyecto de ley para la creacion de una comarca no modifica esta evaluacion.

Ejecucion y Supervision del Proyecto: Afos subsiguientes. El periodo que se inicid en
el 2005, después de que el Congreso no apoyé el proyecto de ley para la creacion de una
comarca Naso, constituye un segundo periodo en la ejecucion del Proyecto. Los
Solicitantes reclaman que en esa misma época, el Proyecto no consulté con los lideres
legitimos del pueblo Naso y en su lugar consulté con un rey que habia perdido
legitimidad. De acuerdo con los Primeros Solicitantes, esto contribuyd a crear grandes
divisiones en la comunidad e hizo que el Banco apoyara la Ley No. 72, lo que segun
ellos, perjudicd sus intereses y aspiraciones de creacion de una comarca Naso y
contribuyd a que se adoptara un enfoque viciado para la demarcacion de las tierras Naso.
A continuacion se resumen las conclusiones del Panel a este respecto.

Reclamo de que el proyecto no consulté debidamente con los lideres legitimos

Durante el proceso de determinacion de los hechos, el Panel se enter6 de que entre 2003
y 2004, el cuerpo politico interno Naso se dividio, al parecer debido a que el entonces rey
Naso, Tito Santana, dio su apoyo al proyecto de la represa hidroeléctrica Bonyik. La
faccion opositora, reconoci6 al tio de Tito Santana, Valentin Santana, como nuevo rey.
Durante su investigacion, el Panel observd los efectos del cisma entre las personas que
apoyaban a Tito Santana y las que apoyaban a Valentin Santana. La respuesta de la
Administracion indica que al tener conocimiento de las preocupaciones relacionadas con
este cisma mediante una carta enviada por los Solicitantes en diciembre de 2007, “trato
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de convencer a las autoridades gubernamentales y al personal del Proyecto de la
necesidad de considerar las opiniones y las preocupaciones de ambos grupos”.

El Panel determind que la Administracion, al enterarse de estos problemas a finales
de 2007, trat6 de trabajar con las dos facciones de la poblacion Naso y en varias
ocasiones interactué directamente con el Proyecto para tratar de resolver el
conflicto. La Administracion realizé dichos esfuerzos como lo requiere la politica del
Banco, aunque el gobierno reconocié oficialmente a Tito Santana como rey de los Naso.
El Panel considera que estos esfuerzos recientes demuestran la buena fe por parte
de la Administracion para garantizar que el proceso de consulta tuviese significado,
y que los genuinos representantes de los pueblos indigenas Naso participaran en el
proceso, de conformidad con las disposiciones de la OD 4.20.

Sin embargo, en cuanto a las cuestiones de supervision, el Panel observa con
preocupacion el considerable lapso que parece haber transcurrido antes de que la
Administracion informara y recomendara medidas en respuesta a los riesgos que
planteaba para los objetivos del Proyecto el cisma ocurrido la poblacién Naso. Esta
cuestion de la supervision se aborda en el resumen del capitulo 5: Supervision y
cuestiones sistémicas.

Reclamo sobre las consultas inadecuadas en relacion con el apoyo del Proyecto a la
Ley N° 72

Los Solicitantes estan particularmente preocupados por el proceso de consultas
relacionado con la Ley N° 72, alegando que el proceso fue inadecuado y que la ley les fue
"impuesta” a los Naso. Los solicitantes Naso creen que el Proyecto dejé de dar su apoyo
a una comarca Naso porque la Administracion decidié apoyar el proyecto de ley sobre
tierras colectivas (aprobado como Ley No. 72 de 2008).

La Administracion sostiene que para mantener el impulso en la proteccion de las tierras
indigenas, decidié apoyar el proceso de consulta relacionado con el nuevo proyecto de
ley (aprobado como Ley N° 72 de 2008), que se proponia para reglamentar la adquisicion
de derechos de propiedad colectivos sobre las tierras indigenas situadas fuera de las
comarcas establecidas. La Administracion reconoce, sin embargo, que no se hicieron
las consultas apropiadas a los Naso sobre la inclusién del articulo 17 de la Ley N° 72
y la preparacion del proyecto de carta organica. El Panel esta de acuerdo con esta
evaluacion.

Durante su investigacion, el Panel observé desacuerdos y malentendidos entre los Naso
con respecto al significado real de la Ley N° 72. No es facil determinar si ello se debio a
consultas inadecuadas, pero las numerosas preguntas sin respuesta en cuanto al efecto de
la ley sobre la aspiracion Naso a una comarca, y sobre el significado del articulo 17,
generaron ansiedad y tensiones dentro de la comunidad.

Es importante observar que el conflicto interno entre los Naso cre6 una dinamica
compleja y dificil para los funcionarios del Proyecto y la Administracion del Banco que
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debian enfrentarla, lo que puede haber contribuido a malentendidos y a la informacién
deficiente o hasta a la desinformacion, sobre los objetivos y las consecuencias de la Ley
N° 72. El Panel también constatd que una vez que la Administracion se entero, a finales
de 2008, del proyecto de ley y de las deficiencias en las consultas, la Administracion
reacciond rapidamente para buscar mas informacion y luego pedir al Gobierno que no
utilizara recursos del préstamo para actividades relacionadas con los Naso, excepto si se
trataba de los esfuerzos de mediacion.

El Panel toma nota de la importancia de asegurar una amplia difusion de la informacion
entre los Naso sobre asuntos que tengan repercusiones directas para sus derechos y sus
reclamos de tierras, tales como la Ley N ° 72 y la Carta Organica prevista en el articulo
17 de la Ley 72, y la realizacion de consultas apropiadas y con significado sobre estos
temas.

Reclamo de que el apoyo del Proyecto a la Ley No. 72 generd "un régimen
indefinido de rezonificacion regional™

El Panel también examino el fondo de los reclamos de los Primeros Solicitantes de que la
Ley No. 72 y su articulo 17 tendrian como resultado un area menor de tierras y una
menor autoridad administrativa para los Naso, lo que era distinto a lo que se habia
previsto en las leyes de 2004 y 2005 sobre la comarca Naso.

A raiz de la Solicitud de Inspeccion, la Administracion encargé un analisis juridico
privado a un reconocido bufete de abogados de Panama, sobre el tema de los efectos de la
Ley N° 72. Esta opinion, que la Administracion recibié en mayo de 2009, y las opiniones
de varios expertos consultados por el Panel, coinciden en sefialar que la Ley N° 72 no
constituye un obstaculo legal per se para que el pueblo Naso pueda obtener la aprobacién
de una ley sobre comarcas si esta logra suficiente apoyo de la Asamblea Nacional de
Panama. Las opiniones juridicas apuntan, sin embargo, que la referencia a un
corregimiento indigena comarcal Teribe, cuya carta organica debe aprobarla el Poder
Ejecutivo, cred una situacion de confusion juridica y una gran ansiedad en los Naso, en
parte porque tal corregimiento nunca fue establecido por una ley especifica como lo
requiere la Constituciéon de Panama.

Sin embargo, hay diferencias importantes en los procedimientos y en la naturaleza de los
derechos de propiedad establecidos por la Ley N° 72 y en una posible ley de comarca.
Una de estas diferencias es que, si bien la Ley N° 72 permite a los pueblos indigenas
obtener titulos de propiedad colectiva sobre las tierras que tradicionalmente han ocupado,
una ley tipica de comarca, ademas de establecer la concesion de derechos de propiedad,
debe igualmente establecer una nueva division politico-administrativa del pais que esté
bajo el control administrativo de los pueblos indigenas. También ha habido preocupacion
acerca de la extension del territorio previsto en la nueva redaccion del articulo 17 de la
ley, en referencia a un “corregimiento comarcal™.

Si bien no se puede responsabilizar a la Administracion de las decisiones legislativas de
un pais soberano, la OD 4.20 y la OP/BP 13.05 dan orientacién sobre la manera de hacer
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el seguimiento de este tipo de situaciones. La respuesta de la Administracion enumera
una serie de medidas adoptadas por el Banco para cumplir con dichas politicas en el caso
de un rechazo de la ley de comarca para los Naso. Sin embargo, han surgido pocos
resultados reales.

La Administracion no realizd0 el seguimiento de varias opiniones juridicas no
concluyentes, y en ocasiones hasta contradictorias, ni de los informes sobre hechos
legales y reglamentarios que afectaban directamente a los derechos y las aspiraciones de
los Solicitantes, en especial la situacion creada por la disposicion del articulo 17 de la
Ley 72. La Administracion decidié suspender los pagos de manera informal para
determinadas actividades del Proyecto atinentes a los Naso. El Panel considera esta
suspension coherente con los requisitos de la OP/BP 13.05, pero encuentra
igualmente que esta situacion contradictoria justifica la busqueda de otras
explicaciones del prestatario para lograr el pleno cumplimiento de la OP/BP 13.05y
el objetivo de la OD 4.20, con miras a atender las preocupaciones de los
beneficiarios previstos en el Proyecto. Lamentablemente, quedan muchas cuestiones no
resueltas tras el cierre del préstamo, el 30 de junio de 2010.

El Panel considera que la decision de la Administracion de apoyar el proceso de
establecimiento de la Ley N° 72 fue una medida de buena fe que parecia razonable
en la situacion politica imperante. El Panel ha determinado que la decision no puede
ser vista como una ruptura deliberada del compromiso contraido mediante el PAD de
apoyar las aspiraciones del pueblo Naso, en especial teniendo en cuenta los indicios del
momento que sefialaban que el entorno se habia vuelto menos favorable a la adopcion de
una comarca. Sin embargo, el Panel considera que esta decision, congruente con la
politica de la Supervision del Proyecto, deberia haberse abordado con mayores
esfuerzos para aclarar las ambiguUedades legales de la Ley N° 72 con respecto a las
aspiraciones territoriales del pueblo Naso.

Reclamo de que el Proyecto no traté debidamente las invasiones a las tierras Naso

Durante las reuniones con el Panel, los Solicitantes Naso también afirmaron que hubo
otras acciones y omisiones en el marco del Proyecto que apoyaron o0 autorizaron
actividades privadas de desarrollo contrarias a los derechos territoriales del pueblo Naso.
Esta afirmacion plantea importantes preguntas sobre la elegibilidad de la supervision del
Banco.

Represa Bonyik. La represa Bonyik es una central hidroeléctrica en desarrollo dentro de
las tierras previstas para la comarca Naso. Durante la preparacion del Proyecto, se hizo
notar la superposicion del territorio Naso con las instalaciones de la represa Bonyik como
tema de preocupacion, en especial porque este asunto era uno de los factores que habia
entorpecido algunos esfuerzos anteriores para garantizar los territorios Naso. EI PAD
destaca la necesidad de resolver la superposicion de las jurisdicciones y de establecer una
estrecha vigilancia de los esfuerzos por regularizar la tierra Naso, a la luz de los fracasos
del pasado y de la urgencia de la situacion del pueblo Naso.
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En el transcurso de su visita, el Panel se reunié con miembros de las comunidades Naso
que viven cerca del lugar. Dichas personas expresaron serias preocupaciones no sélo
sobre los impactos potenciales de dicha represa, sino también porque se habia aprobado
indebidamente su construccion en las tierras Naso. El Panel se enter6 de que este
proyecto habia contado con el apoyo de Tito Santana, quien en 2004 firmé un acuerdo
con la empresa que financiaba la represa. Este acuerdo fue un factor clave en el cisma
dentro del liderazgo Naso. Algunas personas opinaron que la represa, y la falta de apoyo
a la misma por parte de algunos miembros del pueblo Naso, también puede haber sido un
factor que contribuyd a que la Asamblea Nacional no aprobara el proyecto de ley de la
comarca Naso.

La Administracion le informo6 al Panel que el Banco no aportd ningun financiamiento
para la represa Bonyik; ademas, el Panel observa que los esfuerzos de la Administracion
en los primeros afos de ejecucion del Proyecto para lograr la aprobacion de la ley de
creacion de una comarca Naso fueron importantes, aunque infructuosos, para atender las
necesidades territoriales de los Naso.

Sin embargo, con respecto a la supervision del proyecto, la politica del Banco requiere
que la Administracion “identifique los problemas rapidamente” a medida que surgen
durante la ejecucion, y ““que recomiende al prestatario modos de resolverlos™, asi como
medidas para hacer frente a las circunstancias cambiantes. A pesar de que la
Administracion no se hace responsable de las acciones que no fueron financiadas
por el Banco, tiene la responsabilidad de identificar actividades o sucesos de
importancia en el entorno del Proyecto que puedan poner en peligro los objetivos
fundamentales del mismo.

El Panel observa, sin embargo, que los registros de supervision del Banco en el periodo
2004-07 no se pronuncian sobre el problema de la represa Bonyik ni sobre sus
consecuencias politicas para los Naso, tanto a nivel interno (el cisma) como externo
(denuncias de que el problema de la represa Bonyik influyé en el proyecto de ley para
una comarca Naso que se encontraba en la Asamblea Nacional). (\Véanse, a continuacion,
las conclusiones del Panel sobre las cuestiones de supervision.)

Demarcacion de tierras y conflicto con la Ganadera Bocas. En los primeros afios del
Proyecto, un estudio hallé6 57 conflictos especificos con los limites propuestos para la
comarca Naso. En 2006, la mayoria de los 57 conflictos se resolvieron a excepcion del
conflicto con una empresa ganadera, la Ganadera Bocas.

En agosto de 2006, una comision organizada a nivel local tratd de resolver el conflicto
con la Ganadera Bocas por medio del dialogo en el terreno. La comision llego a algunas
conclusiones sobre cierto nimero de asuntos. Si bien todos los agentes presentes estaban
dispuestos a discutir las soluciones, un informe del PRONAT sobre dichas actividades
reconoce que sélo Tito Santana tenia la autoridad necesaria para negociar una solucion
concreta. Para poder avanzar, se decidio someter el proceso a niveles mas altos dentro del
gobierno.
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En una segunda visita al terreno, el 23 de octubre de 2006, sélo Tito Santana y sus
asesores participaron. En dos visitas siguientes, el 13 y el 14 de noviembre, los
partidarios de Valentin Santana declararon que no apoyarian la labor de verificacion de
los limites de la comarca a menos que el gobierno reconociera a Valentin Santana como
rey.

El conflicto de tierras con la Ganadera Bocas se agravo en 2009 cuando, después de
repetidas advertencias, los miembros de la comunidad Naso de San San Druy y de San
San fueron desalojados violentamente de sus casas por orden judicial a peticion de la
Ganadera Bocas. Segun opina el Panel, la falta de resoluciéon de la propuesta de los
limites de la comarca puede haber contribuido al agravamiento progresivo de este
conflicto por la tierra, que finalmente llevd a los desalojos en 2009 de algunas
familias Naso que tal vez se encontraban en tierras de la Ganadera.

Sin embargo, el Panel también sefiala que el conflicto interno de los Naso parece
haber incidido en que esos asuntos no se resolvieran. EI Panel considera que, si bien
la verificacion de los limites propuestos para el territorio Naso entre 2004 y 2006
quizas hubiera evitado el empeoramiento progresivo de los acontecimientos, no es
posible hacer responsable al Banco del desalojo de los miembros de la comunidad
Naso en 2009.

Medidas recientes. Como se sefialdé anteriormente, en su Respuesta a la Solicitud de
Inspeccion la Administracion declara que decidid preparar un IPDP para el Proyecto. En
el transcurso de las entrevistas, el personal expreso también su esperanza de que el IPDP,
preparado en esta etapa, aportara una base importante para el didlogo futuro. Ahora el
Panel dispone de una copia del IPDP, pero ha determinado que no contiene los elementos
de un IPDP como lo exige la OD 4.20. El Panel reconoce la intencion que sustentaba la
medida de la Administracion y el esfuerzo de buena fe para que el Proyecto cumpliera
con las pautas. Sin embargo, en opinion del Panel, el nuevo documento solamente
puede servir como un buen modelo para los futuros IPDP de Panama si comprende
todos los elementos de un IPDP que requiere la politica del Banco.

El Panel constata igualmente que la supervision se intensifico en gran medida poco antes
y poco después de la presentacion de la Solicitud de Inspeccién y que la Administracion
ha trabajado activamente para abordar las cuestiones planteadas en la solicitud, entre
otras las relacionadas con la Ley 72 y la resolucién de los actuales conflictos de limites.
El Panel toma nota y elogia a la Administracién del Banco por estas medidas de
supervision recientes y ampliadas, que segun el Panel concuerdan con la OP/BP
13.05 y con la OD 4.20. Los Solicitantes le indicaron igualmente al Panel su
satisfaccion por los esfuerzos realizados por la Administracion del Banco.

Los Solicitantes y la Administracion han informado al Panel de algunos acontecimientos

recientes e importantes a este respecto, que incluyen una posible reintroduccién del
proyecto de ley sobre una Comarca Naso en la Asamblea Nacional.
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Capitulo 4: Conclusiones del Panel sobre los reclamos del pueblo Ngabe

En el Capitulo 4 se abordan las cuestiones planteadas por los Solicitantes Ngabe (los
Segundos Solicitantes) en su Solicitud de Inspeccion al Panel, organizadas de
conformidad con los reclamos principales de los Solicitantes.

Reclamo de que los asuntos concernientes a las areas anexas
no se han tratado como debe ser

Una preocupacion primordial de los Solicitantes es que el Proyecto, desde sus primeras
etapas de disefio y evaluacion, no ha prestado la debida atencion a los derechos e
intereses de las comunidades Ngabe en las Areas Anexas en Bocas del Toro, segun se
especifican en la Ley N° 10 de 1997.

La cronologia de acontecimientos en los afios inmediatamente anteriores a la aprobacion
del Proyecto muestra esta situacion. Se informo al Panel que entre 1998 y 1999, justo
después de la aprobacion de la Ley N° 10, hubo un intento fallido por delimitar las Areas
Anexas. En dicha oportunidad, se les ofrecidé a las comunidades la legalizacion de la
tierra donde estaban ubicadas sus casas pero se excluian sus trabajaderos (areas de
trabajo). Considerando que esto era inaceptable, las 15 comunidades rechazaron la oferta
de ser anexadas a la comarca Ngébe-Buglé.

Mediante su investigacion, el Panel determind que, tanto en la etapa de disefio del
Proyecto como en sus primeros afios de ejecucion, hubo una falta de atencion a los
problemas y las necesidades de los Ngébe que viven en las Areas Anexas. El Panel no
encontrd registros que demostraran el interés del Banco por los problemas de las Areas
Anexas en la provincia de Bocas del Toro hasta 2007. Pese a la investigacion en el
terreno, que supuestamente se hizo para la preparacion de la Evaluacion Social y de la
Estrategia de los Pueblos Indigenas, el Panel constatd que en los documentos y estudios
pertinentes que se elaboraron mientras se preparaba el Proyecto no hay mencién alguna
de la controversia inicial relacionada con las Areas Anexas.

Aparentemente, no se hizo ningun estudio en el terreno que tuviera la profundidad
suficiente para detectar los posibles problemas en las Areas Anexas. El Panel considera
gue se trata de una falla en los estudios que sustentan el Proyecto, en lo que se
refiere a la comunidad Ngébe. Esto no es congruente con la OD 4.20. Esto es motivo
de preocupacion especial ya que en esas areas podian surgir problemas graves, dada la
sucesion de intentos fallidos para delimitarlas.

Tal vez como consecuencia de este error, la Administracion no se asegurd de que las
actividades de consulta relacionadas con la consolidacion de la comarca Ngabe-Buglé
incluyeran a los residentes y a los lideres locales de las Areas Anexas. La respuesta de la
Administracion reconoce que no se llevo a cabo un proceso de consulta adecuado para
ninguna de las Areas Anexas.
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El Panel reconoce la dificultad de identificar y abordar un problema que los dirigentes
tradicionales y oficiales que representan a un grupo de indigenas no han presentado a los
funcionarios del Proyecto. Sin embargo, el Panel considera que han debido efectuarse
consultas mas participativas, que tal vez hubieran mostrado la problematica de las
Areas Anexas. Teniendo en cuenta los antecedentes controvertidos, las advertencias
tempranas por parte del gobierno, y las experiencias pasadas del Banco en la region con
otros proyectos de administracion de tierras de pueblos indigenas en zonas de desarrollo
turistico e industrial acelerado, el Panel sefiala que una atencion previa a las Areas
Anexas en Bocas del Toro hubiese demostrado la necesidad urgente de tomar medidas
para abordar las cuestiones planteadas mas tarde en la Solicitud de Inspeccion.

Por otra parte, el Proyecto no preparé un IPDP adecuado para ayudar a abordar y
combatir los problemas que afectan a los pueblos indigenas. EI Panel considera que la
falta de un documento separado de IPDP genera consecuencias negativas para el
pueblo Ngabe de las Areas Anexas. A juicio del Panel, un IPDP preparado con las
consultas y los estudios adecuados podria haber determinado que las Areas Anexas
de Bocas del Toro constituian problema grave que requeria atencion oportuna, y se
habrian analizado a fondo los conflictos y otros riesgos, en especial los proyectos
hidroeléctricos y turisticos, relativos a los derechos a la tierra de los Ngébe y de otros
grupos indigenas. Dicha labor de andlisis podria haber ayudado a mitigar estos riesgos de
manera oportuna.

El trabajo en las Areas Anexas comenzé a mediados de 2007. Para entonces, ya habian
ocurrido conflictos graves como consecuencia de la falta de seguridad en la tenencia de la
tierra. Sin embargo, aunque la cuestion de los conflictos graves por la tenencia de la tierra
en las islas de Bocas del Toro se menciona por primera vez en una ayuda memoria de
2003, el Panel no encontrd ningin registro que indicara que la Administracion habia
insistido con los funcionarios del Proyecto para que se hicieran cargo del asunto. A juicio
del Panel, esta omision no concuerda con la OP 13.05, que establece que, si cambian
las circunstancias en torno a un proyecto, quizas sea necesario hacer los cambios
correspondientes en el proyecto o en sus arreglos de ejecucion.

Reclamo de que las consultas para delimitar las Areas Anexas fueron insuficientes

Los Solicitantes Ngébe sostienen ademéas que la delimitacion de las areas anexas
propuesta por los funcionarios del Proyecto durante su ejecucion no reflejaba las
aspiraciones de los Ngébe. Ellos afirman que los limites propuestos (los llamados
poligonos) incluyen solo areas donde se ubican las casas y excluyen los trabajaderos. Los
Solicitantes consideran que las consultas inadecuadas con las comunidades interesadas de
las Areas Anexas han llevado a una situacion en la que, en el momento en que
presentaron su solicitud, después de mas de ocho afios de ejecucion del Proyecto, todavia
no se habia legalizado ni reconocido ninguna Area Anexa como parte de la comarca
Ngabe-Buglé.

El trabajo en las Areas Anexas de Bocas del Toro comenzé a mediados de 2007. El
Panel observa que los poligonos propuestos a las comunidades Ngabe en las Areas
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Anexas no cumplian con sus expectativas. De acuerdo con personas entrevistadas por
el Panel, no hubo ofertas concretas por parte del PRONAT ni de la Comision Nacional de
Limites que tomasen en cuenta los trabajaderos ni las comunidades hijas, es decir,
asentamientos vinculados con las Areas Anexas (las comunidades madre), mencionadas
expresamente en la Ley 10 de 1997 (véase el informe). Aparentemente, ni durante la
preparacion del Proyecto ni en los primeros afios de ejecucion se informé a las personas
del lugar de sus derechos en relacion con las Areas Anexas.

El Panel considera que la metodologia utilizada para determinar los limites de las
Areas Anexas incluia la consulta s6lo con los principales dirigentes, que quizas no
eran "locales”, pero no contemplaba la participacion de las comunidades
interesadas. El Panel considera que esta metodologia no fue lo suficientemente
participativa como lo exige la OD 4.20.

El Panel también examiné la informacidn incluida en la respuesta de la Administracion,
segun la cual 8 de las 15 comunidades "no desean" ser Areas Anexas de la comarca. Las
entrevistas en el terreno hacen pensar en que, en caso de que se hubiesen propuesto
poligonos adecuados, muchas de las areas que hoy figuran que se han opuesto a
formar parte de la comarca, hubiesen preferido estar en ella, porque les hubiera
dado mayor seguridad de tenencia de la tierra en comparacion con la que tienen
actualmente.

Reclamo de que los limites de la comarca se restringieron en forma inadecuada:
el caso de Nortefio

En el transcurso de su investigacion, el Panel se reunid con los miembros de la
comunidad de Nortefio, quienes le dijeron al Panel que originalmente ellos estaban dentro
de los limites de la comarca segun lo establecido en la Ley No. 10. Pero cuando los
funcionarios del PRONAT hicieron la demarcacién los dejaron fuera de la comarca.

No se pudo establecer con exactitud la secuencia de los hechos. Parece posible que el
limite se haya modificado durante el proceso de demarcacion y que no se haya
consultado con la comunidad. Si éste fuera el caso, el cambio pudo haber
perjudicado la seguridad de la tenencia de la tierra al dejar a esta comunidad sin
proteccion. Sin embargo, sin la aclaracion del PRONAT en cuanto a la secuencia exacta
de los hechos y las decisiones tomadas en el terreno, resulta imposible emitir una opinion
en este momento. El Panel sefiald la gran importancia que tiene este asunto para la
comunidad de Nortefio. EI panel observa y agradece los esfuerzos recientes de la
Administracion del Banco para recabar mas informacion sobre este particular y
enfatiza la importancia que tienen la aclaracion y el seguimiento en concordancia
con las politicas del Banco y los objetivos pertinentes del Proyecto.

Reclamo de que el Proyecto no atendi6 las usurpaciones en las Areas Anexas

Es indiscutible que se perdieron tierras en las Areas Anexas, en especial por causa de la
industria turistica y otras actividades de desarrollo. Un aspecto importante del problema
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de la usurpacion tiene que ver con las concesiones que el gobierno otorgd para los
proyectos hidroeléctricos en tierras indigenas, incluida la represa Chan 75 que, segun
afirman los Solicitantes, estan afectando a dos Areas Anexas. La Administracion ha
dicho que el Banco Mundial no esta financiando el proyecto Chan 75, y el Panel no
encontrd pruebas que confirmaran la afirmacion de los Solicitantes sobre la participacion
de funcionarios del PRONAT en las actividades del proyecto Chan 75.

El asunto fundamental que plantea la Solicitud es lo que podia haber sucedido en las
negociaciones del proyecto Chan 75 si se hubieran efectuado consultas con las dos Areas
Anexas al inicio del Proyecto del PRONAT, de conformidad con la OD 4.20 y, como
resultado de ello, se hubiera otorgado la seguridad de la tenencia en forma oportuna.
Parece claro que si las cuestiones de cogestion se hubieran abordado adecuadamente
y la delimitacion de las Areas Anexas hubiera ocurrido en forma oportuna, los
Ngéabe estarian en mejor situacion para negociar los términos y las condiciones de
una concesion dentro de sus tierras.

El Panel ha examinado los informes de supervision de la Administracién y hace notar
que, a principios de 2008 cuando los Segundos Solicitantes enviaron cartas al Banco para
plantear asuntos relacionados con la violacion de los derechos humanos, en el contexto
de la reubicacion de asentamientos humanos realizada por el proyecto Chan 75, la
Administracion reacciond proponiendo medidas urgentes para determinar si existia un
vinculo entre el Proyecto del PRONAT vy el proyecto Chan 75, y si las politicas de
salvaguardia del Banco eran aplicables. EI Panel halla que las acciones de la
Administracion, tras las inquietudes planteadas por los Solicitantes, son coherentes
con los requisitos de supervision de proyectos.

No obstante, como asunto de supervision, el Panel observa la ausencia en los
informes de supervision de toda referencia previa a los riesgos potenciales para los
objetivos del Proyecto, causados por la concesion de la represa Chan 75. Este error
de supervision es similar al que el Panel identificd con respecto a los acontecimientos
emergentes y los problemas que afectaron a los Naso durante la ejecucion del
Proyecto. (Véase mas adelante lo relativo a la supervision)

Capitulo 5: Supervision y asuntos sistémicos

El Proyecto del PRONAT, que se prolongd por casi una década y afrontd asuntos
complejos relacionados con los pueblos indigenas y la administracién de la tierra en un
entorno muy dificil, reveld puntos debiles en la supervision que el Banco realizo del
Proyecto, y otras dificultades de indole mas sistémica relacionadas con el objetivo mas
amplio de asegurar los derechos de los pueblos indigenas sobre el territorio. En este
capitulo se tratan estos dos conjuntos de cuestiones.

Conclusiones sobre lo adecuado de la supervision del Proyecto

Como se sefialo en el capitulo 2, la OP 13.05 sobre Supervision de Proyectos requiere
que la Administracion ““identifique problemas con prontitud a medida que surgen
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durante la ejecucién y recomiende al prestatario las maneras de resolverlos....” y que
“recomiende cambios en el concepto o disefio del proyecto, segin convenga, en tanto el
proyecto evolucione o las circunstancias cambien”. La OD 4.20 sobre Pueblos Indigenas
destaca la necesidad de incluir ““aptitudes antropoldgicas, juridicas y técnicas adecuadas
en las misiones de supervision del Banco durante la ejecucion de proyectos”.

El Panel encomia al Banco por financiar un proyecto dirigido a obtener derechos
territoriales para los Naso y los Ngabe y reconoce que la blasqueda de este objetivo se
realizd6 en un ambito problematico. Sin embargo, el Panel piensa que en algunas
etapas criticas del Proyecto, la Administracion no supervisO de manera
conmensurable con la magnitud de esos desafios. A continuacion se presentan las
conclusiones especificas del Panel sobre este particular.

Atencion inadecuada a los problemas emergentes en el terreno. EIl Panel hace notar
que entre los afios 2002 y 2007 las visitas de supervision determinaron que el
subcomponente 3.2 del Proyecto (sobre tierras indigenas) avanzaba satisfactoriamente.
Esta conclusién se basaba en los informes del PRONAT sobre el progreso en la
demarcacion de la Comarca Naso y la demarcacion de la Comarca Ngabe-Buglé, asi
como en el trabajo que se realizaba en las otras tierras indigenas.

Sin embargo, durante los afios intermedios de la ejecucion del Proyecto, ocurrieron una
serie de acontecimientos que pusieron en peligro inminente el logro de los objetivos del
Proyecto, relacionados con los pueblos indigenas, lo que requiri6 una estrecha
supervision en el marco de la politica del Banco. Como se describié en este informe,
entre estos sucesos estdn el cisma de los lideres Naso en 2004, el rechazo de los
proyectos de ley para la creacion de una comarca Naso, en 2004 y 2005, los riesgos que
planteaban a los objetivos del Proyecto los acontecimientos controvertidos que se estaban
desarrollando en relacion con el proyecto hidroeléctrico Chan 75 y el enfoque adoptado
por el Proyecto a la demarcacion de las tierras Ngabe y Naso.

Como se trata en mas detalle en los capitulos 3 y 4, el Panel establecié que estos
acontecimientos cruciales y los factores de riesgo que afectaban a la poblacion local
no fueron notificados en forma precisa en los afios intermedios de la supervision del
Proyecto. Una misién del Banco que tuvo lugar en diciembre de 2007 no detectd
problemas graves en el componente del proyecto sobre los pueblos indigenas. El informe
de regreso de mision (BTO, un memorando interno del Banco), presentado después de
esa visita, expone los problemas de los Naso y Ngébe en un marco comun de diferencias
entre dirigentes tradicionales mas viejos y dirigentes mas jovenes. EI BTO sefiala que el
Banco no ha cometido errores sino que mas bien “se vio envuelto en medio de conflictos
internos™.

El Panel también observo, al respecto, el hecho importante de que no se logré analizar
las circunstancias cambiantes. Con respecto a los Naso, el Panel observa que puede ser
comprensible que no se haya previsto que la comarca Naso no lograria su proposito en la
Asamblea Nacional Panamefia. Cuando fracasd, la reaccion del Proyecto fue recurrir a
otra postura, apoyando una alternativa (la Ley No. 72) que la Administracion creia que
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ayudaria a seguir promoviendo la causa de la seguridad colectiva de la tenencia de la
tierra para los indigenas.

Sin embargo, el Panel no pudo hallar un analisis formal de las repercusiones que
surgieron del rechazo del proyecto de ley de la Comarca Naso y de la necesidad potencial
de tomar medidas concretas de mitigacion para proteger el territorio Naso durante el
vacio legislativo. En realidad, el analisis de las repercusiones de la Ley No. 72 para los
Naso que el Panel encontr6 se preparé bastante tiempo después de la Solicitud de
Inspeccion, cuando la Administracion solicitd un andlisis juridico.

En vista de la gravedad de la amenaza a los Naso como pueblo debido a las
usurpaciones de sus tierras aun carentes de proteccion, el Panel opina que, para ser
consecuente con las politicas aplicables, la Supervision debid haber respondido a un
estandar mas elevado. El Panel ha determinado que los problemas emergentes clave
debian haberse detectado mucho antes y debian haberse acompafiado de medidas y
recomendaciones adecuadas para abordar las circunstancias cambiantes.

Con respecto a los Ngabe, el Panel halla, en forma analoga, que la supervision no
reacciond con prontitud a las advertencias tempranas y las cuestiones emergentes
relacionadas con las Areas Anexas hasta 2007, cuando los futuros Segundos Solicitantes
comenzaron a plantear sus inquietudes a la Administracion del Banco. Como se describio
en el Informe, el Panel determind que los derechos de las tierras de los Ngébe se veian
comprometidos por la demora en el inicio de las medidas en Bocas del Toro, y que las
consultas resultantes que llevaron a la accion en 2007 fueron inadecuadas.

El Panel observa que una vez que el Proyecto comenzé a trabajar en las Areas Anexas en
Bocas del Toro en 2007, la Administracion en esa oportunidad acept6 la informacion del
PRONAT con respecto a si las Areas Anexas estaban a favor de la incorporacion a la
comarca. Durante la mision de supervision de julio de 2008, el PRONAT inform¢ al
Banco que se habian delimitado 14 de los 15 poligonos de Areas Anexas, supuestamente
con todo éxito. Los funcionarios del Banco no hicieron el seguimiento con una
verificacion empirica de estos datos y admiten que *“se perdio una oportunidad”. En
opinion del Panel, la Administracion, como asunto de supervision, ha debido ser
mas activa y mas dedicada a guiar y verificar las actividades del Proyecto, segun la
politica del Banco, con respecto a las consultas y la demarcacion de tierras con las
comunidades de las Areas Anexas Ngébe.

El Panel halla que la supervision del Proyecto no reaccion6 con prontitud y en
forma adecuada a las advertencias y las cuestiones emergentes durante ciertas fases
clave del Proyecto. Esto no es compatible con la OP 13.05 sobre Supervision de
Proyectos y disposiciones afines de la OD 4.20.

Participacion de los Especialistas en Ciencias Sociales (Antropologia). Pese a la
indole sensible de las cuestiones de tierras indigenas, la amplia experiencia adquirida por
el Banco Mundial en Nicaragua y Honduras, las advertencias expuestas en la Evaluacién
Social y las disposiciones explicitas de la politica del Banco sobre pueblos indigenas en
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cuanto a la contratacién de especialistas sociales (antropologia), el analisis del Panel de
los informes de supervision de la Administracion revela que las visitas de supervision
no incluyeron a un especialista social hasta marzo de 2007. Esto no cumple con la
OD 4.20 sobre Pueblos Indigenas.

Segun la politica del Banco, un especialista social habria desempefiado una funcién clave
en ayudar al Proyecto a evaluar la situacién que estaba evolucionando y pudo haber
recomendado las medidas adecuadas de respuesta, en particular a la luz de las cuestiones
que estaban surgiendo durante la ejecucién del Proyecto. EIl Panel ha determinado que la
falta de participacion adecuada de especialistas sociales en los equipos de supervision
puede haber sido un factor significativo en los defectos de la Supervision que se
describieron anteriormente.

Fortalecimiento Reciente de la Supervision. EI Panel observa que la supervision se
intensificO en gran medida mas recientemente, en particular después de que la
Administracion recibié una carta en 2007 en la que se sefialaban las inquietudes de los
solicitantes Naso. Una mision de supervisién que tuvo lugar en diciembre de 2007
recomendd una revision del proceso de formulacion para la Ley No. 72 de 2008, una
interpretacion juridica de la Ley No. 72 con respecto a sus efectos en la comarca Naso-
Teribe, y un estudio de lo adecuado de los mecanismos de resolucion de conflictos. La
Administracion solicitd un informe completo del proceso de consulta sobre Areas
Anexas. Estas iniciativas sefialaron un nuevo impulso en la supervision del Banco.

Un estudio de los informes de supervision desde 2008 muestra que la reaccion de la
Administracion fue inicialmente pronta y detallada. Una mision de supervision de febrero
de 2008 recomendd intensificar la supervision de los aspectos sociales y ambientales del
Proyecto, en especial en relacion con el componente de tierras indigenas. Como se
describe en este informe, la Administracion ha tomado muchas medidas importantes
desde esa época para examinar y abordar las inquietudes planteadas en estas
Solicitudes. EIl Panel observa que la intensidad de la supervision ha aumentado
desde 2008, y halla que esto responde a las normas estipuladas en la OP/BP 13.05y
la OD 4.20.

Observaciones sobre problemas sistémicos

Esta investigacion ha revelado problemas sistémicos relacionados con el cumplimiento
por parte del Banco de sus politicas y procedimientos operativos con respecto a este
Proyecto. Algunos de estos problemas se sefialan y se tratan brevemente a continuacion
con la esperanza de que aporten algunas ensefianzas que pudieran ayudar a fortalecer el
cumplimiento futuro de las politicas y la eficacia del desarrollo en general.

Aplicacion de la politica del Banco sobre los Pueblos Indigenas (IP). La planificacion

y la ejecucion de del Proyecto del PRONAT han revelado por lo menos tres problemas
clave con respecto a la aplicacion de la politica del Banco.
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El primer problema tiene relacién con el requisito de preparar un Plan de Desarrollo de
los Pueblos Indigenas (IPDP) y llevar a cabo el correspondiente proceso participativo de
consulta con las comunidades afectadas. Segun se ha dicho en los capitulos 3 y 4, durante
la preparacion del Proyecto no se formuld un documento separado de IPDP, sobre la base
de que el subcomponente del Proyecto que se ocupa de los territorios indigenas haria las
veces de un IPDP. Si bien el Panel entiende por qué los funcionarios del Banco pueden
haber adoptado este enfoque, nuestra investigacion ha demostrado que esta falta de un
documento separado de IPDP preparado por medio de un proceso participativo condujo a
consecuencias adversas, especialmente para el pueblo Ngabe de las Areas Anexas. Tal
como lo indica este caso, las politicas de salvaguardia, en especial en proyectos de tierras
relacionados con pueblos indigenas, desempefian un papel fundamental para prever y
evitar el dafio y, por consiguiente, prevenir posibles quejas futuras. Esto refuerza la
necesidad de asegurar que el personal entienda bien no so6lo el contenido, sino el
proposito de las politicas de salvaguardia y las consecuencias posibles del
incumplimiento de las politicas.

Un segundo problema es que la aplicacion adecuada de la politica del Banco sobre los
Pueblos Indigenas depende no sélo de bases solidas y claras durante la preparacion del
Proyecto, sino también de la asignacion adecuada de recursos para la supervisién, en
particular para poder contar con los servicios de personal y consultores con capacitacion
especializada en los temas de las poblaciones indigenas y el desarrollo participativo. La
experiencia del Panel en esta investigacion, y en otras, indica que aunque el Banco esta
realizando progresos para asegurar que un mayor namero de proyectos aplique la politica
sobre Pueblos Indigenas, especialmente en Africa, todavia tiene que afrontar graves retos
en la aplicacion de estas politicas, como resultado, en parte, de la atencion insuficiente a
la supervision y de la falta de especialistas sociales bien capacitados.

Un tercer tema que surgio en esta investigacion y en otras se refiere a la preocupacion de
los pueblos indigenas sobre el papel del Banco en el contexto de lo que a menudo puede
ser un conflicto entre los pueblos indigenas y su gobierno. En el Proyecto que nos ocupa,
por ejemplo, hubo una disputa en cuanto al liderazgo del pueblo Naso. Aunque el Banco
considera que el gobierno es su cliente y socio principal, la politica del Banco sobre
pueblos indigenas también exige que el Banco desempefie una funcidon proactiva para
velar por la aplicacion de las disposiciones de esa politica, entre otras, las disposiciones
sobre la participacién fundamentada y la representacion de las comunidades indigenas.
La aplicacion adecuada de estas politicas tiene como finalidad proporcionar salvaguardias
cruciales para los pueblos indigenas afectados, y es de especial importancia a la luz de los
riesgos y las vulnerabilidades que tal vez afronten. Esta es una consecuencia importante
para los proyectos financiados por el Banco, incluso los relacionados con financiamiento
para el uso sostenible de los recursos forestales y la conservacion de la biodiversidad en
el marco de las actividades de reduccion de emisiones de la deforestacion y la
degradacion de los bosques en los paises en desarrollo (REDD, por sus siglas en inglés).

Las dificultades de los proyectos de gestion y administracion de tierras. Un analisis

reciente efectuado por la Administracion ha puesto de relieve los riesgos asociados con
los proyectos de gestion y administracion de tierras, asi como “los grandes beneficios que
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aportan los proyectos relacionados con la tierra por su naturaleza misma y la creciente
demanda en todas las regiones”. La investigacion que hizo el Panel sobre este Proyecto,
asi como su investigacion en curso del Proyecto de Gestién y Administracién de Tierras
de Camboya, ilustran claramente estos riesgos y muestran que los proyectos de tierras
suelen ser sumamente complejos y dificiles de ejecutar eficazmente. El Panel sefiala que
la Administracion ha recalcado que el personal puede ser un posible obstaculo a la
participacion eficaz del Banco en los proyectos de gestion y administracion de tierras, y
estd examinando las medidas para “fortalecer... el apoyo técnico en esta esfera, incluso
la capacitacion complementaria especializada dirigida al personal existente”.

Aunque pueden constituir una contribucion importante al desarrollo socioeconémico, los
proyectos relacionados con la tierra en los paises en desarrollo no solo entrafian
considerables riesgos operativos sino que también suelen ser politicamente
controvertidos. Es importante que el Banco evalue sisteméaticamente, tanto en la fase del
disefio como durante su ejecucién, los riesgos operativos y los riesgos de naturaleza
politico-econdmica, y dedique personal debidamente capacitado y recursos al proyecto.
Esta investigacion indica que el Banco es digno de encomio por participar en este
Proyecto sumamente importante en Panama, aunque tal vez no haya invertido
suficientes recursos para abordar los riesgos del mismo, en especial con respecto a la
supervision.

Discontinuidad y rotacion del personal del proyecto. La investigacion del Panel ha
mostrado que el Proyecto del PRONAT experimentd discontinuidad y rotacion del
personal del Banco, incluso de los directores de grupos de estudio, durante su vigencia de
casi una década. Esta discontinuidad, aunque no es infrecuente en proyectos de esta
duracion, es pertinente en el caso del Proyecto del PRONAT porque las actividades
fundamentales del Proyecto relacionadas con tierras indigenas tuvieron lugar en un
periodo en el que las inversiones privadas y los desacuerdos sobre la tierra aumentaron
rapidamente. Esto afectd a la supervision del Proyecto y la aplicacion eficaz de politicas
de salvaguardia.

Componentes del Proyecto potencialmente en conflicto. Otra dificultad es el conflicto
potencial entre diferentes componentes del Proyecto. Como se dijo en el capitulo 4, el
disefio de este Proyecto parece haber llevado a conflictos potenciales entre la “mano
izquierda” del Proyecto (actividades de titulacion) y la “mano derecha” del Proyecto
(proteccion de zonas de tierras indigenas), que se exacerbaron debido a la escala y el
ritmo de las actividades de titulacién, de conformidad con el Proyecto. EIl Panel observa
y aprecia que una vez que la Administracion del Banco descubrio este problema
durante la ejecucion, tomé medidas inmediatas para responder a él. Sobre la base de
su experiencia con esta investigacion y otras y, de acuerdo a las sugerencias formuladas
durante las entrevistas con el personal, el Panel sefiala que la inclusién de clausulas
pertinentes en los documentos del Proyecto puede evitar la posibilidad de que las
actividades de un componente del Proyecto entren en conflicto con los objetivos del
mismo Yy con los requisitos afines de politica estipulados en otros componentes. Esto es
particularmente importante para los proyectos en los que un componente se ocupa de la
proteccion de los derechos de los pueblos indigenas.
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Una inquietud relacionada que surgio en el caso de Panama es que los arreglos de
financiamiento conjunto para el Proyecto aportaban financiamiento adicional para los
componentes del Proyecto relacionados con titulacién, pero no para el componente que se
relacionaba con la proteccion de los territorios indigenas. Aunque los arreglos de
financiamiento conjunto sin duda desempefiaron un importante papel en el aumento del
impacto general del Proyecto, en especial en relacion con sus importantes objetivos de
titulacion de la tierra, esta caracteristica del Proyecto pudiera haber elevado la posibilidad
de que las actividades de titulacion se hicieran dentro de areas de tierras indigenas
destinadas a la proteccion, de conformidad con el Componente 3 del Proyecto. Las
entrevistas con personal responsable del Proyecto en sus dias iniciales sugieren ademas
que se dedicaron tiempo y esfuerzos considerables para obtener el financiamiento
conjunto del Proyecto, lo que puede haber contribuido al retraso en la ejecucion de
aspectos cruciales del Componente 3 del mismo.

Importancia del papel del Banco Mundial en los problemas de los pueblos indigenas.
Tal como se ha indicado en otra parte de este informe, la Administracion del Banco ha
desempefiado un papel de liderazgo en tratar de apoyar los derechos a la tierra de
los pueblos indigenas de Panamé& por medio de este Proyecto. El Proyecto incluy6 un
componente principal que responde a las aspiraciones fundamentales de las comunidades
indigenas, y (a diferencia de otros donantes) el Banco estaba dispuesto a correr los
riesgos inherentes a este tipo de trabajo. Mas aun, una vez que se presentaron las
Solicitudes de Inspeccion, el personal del Banco trabajé de manera constructiva con las
comunidades afectadas para ayudar a resolver los problemas. Por todas estas razones,
los Solicitantes y las personas afectadas han expresado su esperanza de que en el
futuro el Banco siga participando en estas cuestiones en Panama, de acuerdo con las
salvaguardias de politica pertinentes. De igual manera, el Panel opina que la
participacion continua del Banco en las cuestiones indigenas en Panama, de
conformidad con su politica, es crucial.

Es probable que se intensifique la importancia de los temas de los pueblos indigenas en la
labor del Banco dado el aumento del interés por parte de Panamé y otros gobiernos de
obtener financiamiento para el uso sostenible de los recursos forestales y la conservacion
de la biodiversidad, de conformidad con el programa REDD. EI financiamiento futuro del
Banco para practicamente todo proyecto de infraestructura en Panama, y muchos otros
paises, también exigira una participacion proactiva en estos asuntos. El Panel espera que
esta investigacion genere ensefianzas Utiles para el trabajo que queda por hacer.
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Capitulo 1: Las Solicitudes de Inspeccion

1. El Panel de Inspeccion ha preparado este Informe de Investigacion como respuesta a dos
Solicitudes de Inspeccion relacionadas con el Proyecto de Administracion de Tierras de
Panamé (el "Proyecto")® financiado parcialmente por el Banco Mundial. La primera solicitud
(la "Primera Solicitud™) fue presentada el 25 de febrero de 2009 por varios miembros
individuales del grupo indigena Naso® y representantes de organizaciones de la comunidad
(los "Primeros Solicitantes™). La segunda solicitud (la "Segunda Solicitud™) fue presentada el
17 de marzo de 2009 por dirigentes del Congreso de Area Anexa de la Provincia de Bocas
del Toro, en nombre de las comunidades indigenas Ngabe que viven en las llamadas areas
anexas a la Comarca’ Ngabe-Buglé® en la provincia de Bocas del Toro, en Panama (los
"Segundos Solicitantes™).

2. EIl Panel registré las Solicitudes los dias 11 y 20 de marzo de 2009. La Administracion
presentd su Respuesta a ambas Solicitudes el 20 de abril de 2009. El Panel presentd su
informe de habilitacion el 19 de junio de 2009, en el cual recomendd hacer una investigacion
sobre los asuntos planteados en la Solicitud. EI grupo también recomendd que el comienzo
de la investigacion se pospusiera por aproximadamente cuatro meses para fomentar
oportunidades adicionales de dar soluciones tempranas a los problemas, y tomando en cuenta
que un nuevo gobierno iba a tomar posesion en Panama. El Directorio aprobo la
recomendacion del grupo basandose en la ausencia de objeciones, el 7 de julio de 2009.

3. Las peticiones incluidas en las Solicitudes, asi como el Proyecto mismo, se refieren a temas
fundamentales del derecho a las tierras y la seguridad de su tenencia de los pueblos indigenas
afectados. El Proyecto comprende objetivos y un componente dirigidos a apoyar, promover y
consolidar los derechos de los indigenas a la tierra en algunas comarcas de Panama, ademas
de un componente destinado a apoyar y promover las actividades de titulacion privada y de
regularizacion de la tierra en varias zonas del pais.

4. Las solicitudes alegan, sin embargo, que ciertas actividades que forman parte del Proyecto
han contribuido a debilitar los derechos sobre tierras ocupadas tradicionalmente por dos
pueblos indigenas —los Naso y los Ngabe— en la provincia de Bocas del Toro en la costa
atlantica oriental. Cada Solicitud contiene varios reclamos de dafios que, segun los
Solicitantes, han ocurrido.

® En inglés, Panama: Land Administration Project.

® Los Naso, también conocidos como Naso Tjérdi o Teribe, forman uno de los mas pequefios de
los ocho grupos indigenas panamefios. En este informe se utiliza el término Naso.

’ Una comarca es un territorio donde los grupos indigenas poseen derechos exclusivos a la tierra
y una autoridad administrativa amplia.

® Los Ngabe (a veces escrito Ngo be) y los Buglé son dos grupos étnicos diferentes, cada uno con
su propia lengua. Viven en la misma area, aunque los Ngébe son ampliamente mayoritarios.
Comparten la misma comarca y frecuentemente se les identifica como un solo grupo. Los
Solicitantes pertenecen a los Ngébe y en este informe se utiliza usa el término Ngabe al referirse
al grupo indigena, y Ngébe-Buglé al referirse a la comarca.



En este Informe se presentan las conclusiones del Panel de Inspeccidn como respuesta a esos
reclamos. El Informe se concentra en determinar si la Administracion del Banco ha cumplido
con las politicas y los procedimientos pertinentes relacionados con este Proyecto, y si no lo
hubiera hecho, si este incumplimiento ha contribuido al dafio, o dafio potencial, que se afirma
en las Solicitudes. Las normas pertinentes para esta investigacion se refieren a la evaluacion
de proyectos, la politica sobre los pueblos indigenas y la supervision de proyectos. Entre los
temas presentados al Panel se encuentra la determinacion de si se tomaron las medidas
adecuadas estipuladas por la politica del Banco para apoyar los derechos de los pueblos
indigenas afectados y evitar perjudicarlos.

Organizacion del Informe. El informe del Panel se presenta en cinco capitulos. En este
capitulo se examinan los antecedentes de procedimiento que llevaron a la investigacion, se
resumen tanto los reclamos de los Solicitantes como la Respuesta de la Administracién del
Banco a esos reclamos; ademas, se resume el proceso de investigacion del Panel y las
cuestiones fundamentales que se consideraron. En el capitulo 2 se expone una discusién mas
profunda del Proyecto y del contexto de derechos a la tierra y otros problemas que afrontan
los pueblos indigenas de Panama que son la base tanto del compromiso del Banco con este
proyecto como de los reclamos de las personas afectadas, y se presentan las politicas del
Banco pertinentes al caso. Sobre estas bases, en el capitulo 3 se presenta el analisis y las
conclusiones del Panel acerca de los reclamos de los Solicitantes Naso, y en el capitulo 4 se
presenta el andlisis y las conclusiones del Panel acerca de los reclamos de los Solicitantes
Ngabe. El capitulo 5 concluye con algunas observaciones sistémicas y finales pertinentes a
los temas de cumplimiento y dafio considerados en el presente Informe.

Las dos Solicitudes de Inspeccion

Las dos Solicitudes de Inspeccion relativas al Proyecto del PRONAT efectuadas por los
pueblos indigenas Naso y Ngabe, respectivamente, se resumen a continuacion.

1. La Primera Solicitud

Los Primeros Solicitantes afirman que, durante la ejecucion del Proyecto, el Banco no tomo
en cuenta los derechos e intereses del pueblo Naso. Se refieren especificamente a los dos
temas principales siguientes:

El primer tema se refiere a no haber establecido una comarca para el pueblo Naso. Los
Primeros Solicitantes reconocen que en los afos iniciales del Proyecto, el financiamiento del
Banco ayudd a lograr el acuerdo sobre un proyecto de ley, apoyado por el pueblo Naso, que
creaba una Comarca Naso Tjérdi. El proyecto de ley fue sometido a la consideracién de la
Asamblea Nacional de Panama.

Sin embargo, ese proyecto de ley fue rechazado por la Asamblea Nacional de Panamé en dos
ocasiones. Los Solicitantes creen que esto ocurrié porque el Proyecto financiado por el
Banco estaba apoyando un nuevo proyecto de ley que establecia derechos colectivos a la
tierra en los territorios indigenas, que fue aprobado por la Asamblea Nacional el 3 de
diciembre de 2008, como la Ley No. 72. Segun los Primeros Solicitantes, la Ley No. 72 cred
“un régimen incierto de corregimiento comarcal” y *“viola de manera flagrante y muy
seriamente la Unica y verdadera solicitud y aspiracion del pueblo Naso como lo es la
creacion de un marco juridico en donde se respete la cultura y todas las formas de vida



11.

12.

13.

14.

politico-tradicional de nuestro pueblo originario Naso asi como también los recursos
naturales, arqueologico y genético en general con los que contamos y que hemos heredado
de nuestros antepasados y que por derecho nos corresponde, es este la Comarca Naso Tjér
di.”’Los Primeros Solicitantes hacen notar que esta ley hace referencia a la creacion de una
Carta Organica® en su territorio. Consideran que esta carta organica va en detrimento de sus
derechos, no fue constituida en consulta con los pueblos indigenas, y carece de base legal.

El segundo tema concierne a las consultas y a la forma en que el Proyecto se relaciond con
las diferentes facciones del liderazgo de los Naso. Segun la Primera Solicitud, se esperaba
que el PRONAT demarcara el territorio los “pueblos originarios”de la provincia de Bocas
del Toro y que, desde su ejecucion inicial,** este Programa ha estado ejecutando acciones en
nuestro territorio Naso Tjér Di en un principio con el apoyo de la Fundacién Dobbo Yala y
la dirigencia del entonces Rey [del pueblo Naso] Tito Santana’. Los Primeros Solicitantes
sostienen, sin embargo, que la situacion de la ejecucion del Proyecto luego cambié porque el
pueblo Naso decidio destituir a Tito Santana y designar a un nuevo Rey, Valentin Santana.
Por lo tanto, segun los Solicitantes, los funcionarios del PRONAT que seguian haciendo
consultas con Tito Santana sobre temas relacionados con el Proyecto, de hecho ya no estaban
consultando con los representantes legitimos del pueblo Naso.

Los Primeros Solicitantes afirman que estan ““ decepcionados de que el Banco Mundial no
haya hecho valer sus directrices operacionales sobre pueblos indigenas™,agregando que por
esta razon*‘solicitamos una investigacion profunda y detallada del Panel de Inspeccion sobre
todo lo que ha sucedido en nuestro territorio desde la llegada de PRONAT” .

2. La Segunda Solicitud

Los Segundos Solicitantes objetan especificamente la metodologia de demarcacion aplicada
por el Proyecto en los territorios Ngébe en la provincia de Bocas del Toro, el Parque
Internacional La Amistad (que es un sitio que pertenece al Patrimonio Mundial de la
Humanidad y esta incluido dentro de la Reserva de Biosfera de La Amistad), el Bosque
Protector de Palo Seco (bosque tropical de montafia) y el Parque Nacional Marino de
Bastimentos. Segun los Segundos Solicitantes, las acciones del Proyecto no soélo infringen
sus derechos humanos y su derecho a la ocupacién de la tierra, sino también contravienen
convenciones y tratados internacionales sobre los pueblos indigenas asi como “las
estrategias y politicas operativas sobre pueblos indigenas del Banco, que fueron aprobadas
por el directorio el 22 de febrero de 2006™".

Segun la Solicitud, el PRONAT* ha estado violando derecho sobre tierra y territorio
indigena, ya que el objetivo del PRONAT es titular tierra, no territorios™ . Alegan que el
Proyecto esta restringiendo las areas reconocidas como Ngabe a las tierras usadas para la
vivienda, mientras excluye las areas que las comunidades usan “para materiales, medicinas,
artesanias, trabajaderos y otras actividades de produccién”. Los Solicitantes sostienen que

La falta de proteccion de nuestros territorios ha permitido que empresas turisticas, mineras
e hidroeléctricas especulen con nuestras tierras que son entregadas sin vergiienza por las

® Una carta organica establece las leyes y formas de organizacién segin lo acordado con el
Gobierno de Panama.
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autoridades nacionales como con la Ley 2 de 2006 sobre concesion y titulacion de islas y
10
costas...

Los Segundos Solicitantes afirman que el gobierno rechazé sus proposiciones sobre la forma
de delimitar las Areas Anexas (definidas como tales en la Ley No. 10 de 1997) vy, en
consecuencia, esas areas o territorios "quedaron fuera” de la Comarca Ngabe-Buglé. Alegan
que en reuniones con funcionarios del Banco, éste prometid ocuparse de sus preocupaciones,
pero el Banco no lo hizo. También afirman que miembros del personal del Banco les pidieron
que no presentaran una queja ante el Banco y prometieron asistir a un Congreso de Areas
Anexas el 2 de marzo de 2008, pero no lo hicieron.

La Segunda Solicitud también alega que el Proyecto financiado por el Banco apoy6 un nuevo
proyecto de ley, aprobado por la Asamblea Nacional el 3 de diciembre de 2008 como Ley
No. 72, que establecié la propiedad colectiva en los territorios indigenas y prohibio
especificamente la creacion de nuevas "areas anexas”. En opinion de los Solicitantes, la Ley
No. 72

viola de manera flagrante y muy seriamente la Unica y verdadera aspiracion de las
comunidades de las areas anexas que es la creacion de un marco juridico en donde se
respete la cultura y todas las formas de vida politica del pueblo Ngabe-Bugle .

Los Segundos Solicitantes afirman que consideran al gobierno y a las instituciones
gubernamentales como ““directamente responsables” de sus problemas pero, al mismo
tiempo, que ““también estamos decepcionados de que el Banco Mundial no haya hecho valer
sus directrices operacionales sobre pueblos indigenas™ , afiadiendo que por esta razon “que
se inspeccione e investigue con detalle y profunda por el panel de inspeccidn, sobre todo lo
que ha sucedido en nuestros territorios desde la llegada de PRONAT”.

Respuesta de la Administracion

1. Observaciones Generales

. La Respuesta de la Administracién™ argumenta que en proyectos como el que se considera,
"los insumos técnicos son necesarios pero no suficientes para alcanzar los objetivos
planteados, dadas las complejas condiciones politicas y socioeconémicas que rodean a este
problema en el pais."*?

. El nivel de participacion del Banco ha cambiado con el tiempo. La Respuesta hace notar
que entre 2000 y 2004, el crecimiento economico y la reforma politica en Panaméa se

19| a Solicitud se refiere especificamente a "la concesion de 6.215 hectéreas en el area rural del
Valle de Riscd, un territorio indigena Ngabe-Buglé, otorgada por la ANAM [Autoridad Nacional
del Ambiente] para la construccion del proyecto hidroeléctrico Chan 75", y sefiala que se
introdujeron demandas ante la Corte Suprema de Justicia de Panam4, la Comision
Interamericana de Derechos Humanos y el Relator Especial de las Naciones Unidas para los
Pueblos Indigenas.

! Respuesta de la Administracién a una Solicitud del Panel de Inspeccién del Proyecto Panama:
Administracion de Tierras (Préstamo No. 7045-PAN), presentada el 20 de abril de 2009.

12 Respuesta de la Administracion, { 16
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hicieron mas lentos a causa de un cambio de gobierno y "el gobierno se dirigi6é cada vez mas
a los mercados de capitales para obtener financiamiento, dejando sin ejecutar buena parte
de la estrategia de asistencia al pais. La participacion del Banco en Panama decayd
drasticamente y el desempefio de la cartera se redujo en forma considerable”.”® La cartera
de préstamos del Banco, el dialogo sobre politicas y la asociacion con el pais "se
rejuvenecieron” despues de 2004, con una nueva estrategia de alianza con el pais y otras
actividades, incluido este Proyecto, que se habia iniciado originalmente en 2001.

La Respuesta hace notar ademas que ciertos conflictos de largo plazo y guerras en América
Latina se han originado basicamente debido a problemas de tenencia de la tierra, y que los
campesinos pobres asi como los pueblos indigenas han perdido cada vez maés tierras en este
proceso. La Respuesta indica que desde mediados de los afios noventa la seguridad de la
tenencia de la tierra y los servicios eficientes de administracién de tierras fueron
identificados como aspectos importantes de la Estrategia Gubernamental de Reduccion de la
Pobreza, con un enfoque holistico que abarcaria todos los tipos de tierras y todos los
regimenes de tenencia, incluidos los derechos a la tierra de los indigenas. La Administracion
afirma que siempre ha estado consciente de que este contexto plantearia desafios para la
implementacion del Proyecto pero concluyo "que apoyar a los Pueblos Indigenas en la

consolidacion de sus territorios es una valiosa tarea de desarrollo".**

La Administracion afirma que los problemas de tierra en los territorios Naso y Ngébe se
originan en el considerable potencial turistico, economico, cientifico e hidroeléctrico de estas
tierras, que ha atraido el interés nacional e internacional. En este sentido, el gobierno ha
reconocido algunas reivindicaciones de los pueblos indigenas sobre sus territorios, pero
también ha transferido parte de esas regiones al sistema de areas protegidas y ha otorgado
concesiones para el uso de recursos naturales, incluyendo algunas para la mineria y la
generacion de energia hidroeléctrica. En el territorio Ngabe, una concesion gubernamental
permite la construccion de la represa Chan 75, para lo cual se estd reubicando a los
habitantes, y hay denuncias de desalojos forzados y el ejercicio de violencia contra las
comunidades afectadas.

La Administracion afirma que no solo las presiones externas sino los conflictos internos entre
grupos indigenas exacerban la magnitud de los problemas relacionados con el uso y la
tenencia de la tierra, y los procesos de toma de decisiones, como atestigua el caso especifico
de la comunidad Naso. En 2004 se produjo un "cisma" en la comunidad Naso cuando Tito
Santana "aceptdé permitir" al gobierno y a una empresa colombiana que construyeran la
represa de Bonyik en el rio Bonyik en el territorio Naso. Algunos miembros de la comunidad
no estuvieron de acuerdo con esta decision y en consecuencia destituyeron a Tito Santana e
instalaron a un nuevo Rey, Valentin Santana.

2. Respuesta a la Primera Solicitud

Respondiendo a los Primeros Solicitantes, la Administracion afirma que apoya la creacién de
una comarca para el territorio Naso. Uno de los objetivos del Proyecto contemplaba
precisamente la preparacion, en consulta con los Naso, de un proyecto de ley y una carta

13 Respuesta de la Administracion, § 11
14 Respuesta de la Administracion, § 7
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organica que establecieran la Comarca Naso, la maxima aspiracion del pueblo Naso para su
territorio. No obstante, el proyecto de ley apoyado por el Proyecto para la creacion de la
Comarca Naso fue propuesto dos veces a la Asamblea Nacional y En ambas ocasiones fue
rechazado.

En vista de esto, la Administracion decidié considerar un proyecto de ley que iba a ser
discutido por la Asamblea Legislativa, el de Tierras Colectivas, como "una medida viable
aunque no ideal para continuar el impulso para el mejoramiento de la seguridad de la
tenencia” para los Naso y los pueblos indigenas de Panaméa, en general. Ademas, "la
Administracion tenia entendido que la adopcion de la Ley de Tierras Colectivas no impediria
un nuevo intento en el futuro de crear una Comarca para el pueblo Naso."* Los Primeros
Solicitantes han venido objetando esta posicion y la Ley de Tierras Colectivas desde
principios de 2008 porque creen que solo una comarca completa es una solucion aceptable
para el pueblo Naso. La administracion afirma que otros miembros de la comunidad,
encabezados por Tito Santana, por su parte creen que, aunque una comarca seria la mejor
solucion, esta ley es un paso adelante para los pueblos indigenas de Panama.

La ley de Tierras Colectivas fue aprobada el 3 de diciembre de 2008, como Ley No. 72 de
2008. Segun la Administracion, incluia una ““sorpresa”, el articulo 17, que contempla la
adopcién de una carta organica para un corregimiento comarcal®® Teribe. El articulo 17 no
estaba contemplado en el proyecto de ley introducido ante la Asamblea Nacional. La
Administracion afirma que "tuvo conocimiento” del articulo 17 sélo cinco dias después de la
aprobacion de la ley y que no tenia ninguna informacion acerca del mismo antes de que fuera
incluido en la ley. Sin embargo, la Administracion también afirma que tan pronto supo del
articulo 17, llevo rapidamente el tema ante el gobierno para expresar sus preocupaciones
acerca de las consecuencias de la ley para el pueblo Naso, en especial acerca de la carta
organica por emitirse y aplicarse bajo la Ley No. 72 en el territorio Naso. La Respuesta afiade
que "ahora la intencién del gobierno es poner el territorio Naso bajo la jurisdiccion politico-
administrativa de la provincia de Bocas del Toro.’

Respecto al conflicto interno del pueblo Naso, la Respuesta de la Administracion hace notar
que ambas partes pretenden ser los representantes legitimos del pueblo Naso, mientras que el
gobierno de Panama solo reconoce a Tito Santana como el rey legitimo. La Administracion
apunta que "a pesar" del reconocimiento oficial de Tito Santana por el gobierno, "la opinion
de la Administracion es que la participacion informada, coherente con la Directriz
Operativa 4.20, significa que el Proyecto deberia consultar con ambos grupos en vez de
asignar la legitimidad o representatividad exclusiva a alguno de ellos”.*® En consecuencia,
la Administracion ha enfatizado al personal del Proyecto la importancia de tomar medidas
para resolver el conflicto y ha fomentado la mediacion entre ambas facciones, reconociendo
que la division en la comunidad va en detrimento de las aspiraciones del pueblo Naso de
consolidar su territorio.

1> Respuesta de la Administracion, § 54.
18 Un corregimiento comarcal es una comarca mas afin a una municipalidad que a una provincia.
7 Respuesta de la Administracion, § 57.

18
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27. La Administracién afirma que cree ha sido receptiva frente a las preocupaciones de los
Primeros Solicitantes. Se ha reunido con ellos, asi como con la otra faccion, ha promovido la
solucién del conflicto y ha comunicado al gobierno la importancia de una solucion. En junio
de 2008, la mision del Banco acordd un plan de accion con el gobierno para llamar a una
mediacion entre los grupos opuestos de los Naso. El Proyecto también ofrecié financiar la
mediacion. El grupo de Tito Santana aceptd, mientras el grupo de Valentin rechazo al
mediador propuesto y sugirié a otro. Estos esfuerzos se desvanecieron por un tiempo pero el
personal del Banco persiste en recomendar que el gobierno continle sus esfuerzos para
resolver el conflicto.

28. La administracion concluye afirmando que se estaban tomando medidas para responder a las
preocupaciones de los Primeros Solicitantes. Entre ellas esta la solicitud de la Administracion
al gobierno para que se aclaren los esfuerzos de consulta hechos durante la preparacion de la
carta organica (a la que los Solicitantes se oponen) y

pidi6 al gobierno que no usara recursos procedentes del préstamo para financiar actividades
relacionadas con los Naso, excepto aquellas relacionadas con el proceso de mediacion entre
las facciones que compiten; y iii) recomendd al gobierno no aprobar el borrador de Carta
hasta que la Administracion tuviera la oportunidad de revisar la documentacion solicitada e
intercambiar opiniones con el gobierno sobre el asunto.™

La situacion de las acciones para responder a las preocupaciones de los Primeros Solicitantes
y los acontecimientos recientes relacionados con ellas se describen en el capitulo 3.

3. Respuesta a la Segunda Solicitud

29. La Administracion afirma que esta de acuerdo con los Segundos Solicitantes en que las
Areas Anexas, que son territorios de la Comarca Ngabe-Buglé (creada en 1997) fuera del
area central de la comarca, no fueron delimitadas, y comparte su preocupacion acerca de este
problema. La Administracion también concuerda en que el Proyecto ““no ha demostrado
plenamente el principio” de la participacion informada y la consulta respecto a la
delimitacion de esas Areas Anexas.

30. La Respuesta de la Administracion continda afirmando que después de que los Segundos
Solicitantes plantearon sus preocupaciones acerca de la consulta y la delimitacion de tierras,
en marzo de 2008 una mision del Banco visitd 9 de las 15 Areas Anexas para evaluar el
trabajo que se venia haciendo en el marco del Proyecto y fue acompafiada por el Cacique
General (jefe) Ngébe y dos caciques por las Areas Anexas. La mision reconocio los aspectos
débiles del proceso de consulta y la falta de conocimiento, incluso entre miembros del
personal del Proyecto, de la Estrategia para los Pueblos Indigenas.?® La misién formuld
varias recomendaciones al personal del Proyecto para corregir estos problemas y, al respecto,
les pidid preparar un Plan de Consulta. Las misiones posteriores solicitaron un plan de accién
para otras actividades, incluidos estudios de tenencia de la tierra.

19 Respuesta de la Administracion, { 70.

20 Se resumieron fragmentos del Diagnéstico Social del Proyecto y se anexaron al Documento
de Evaluacion del Proyecto como una Estrategia para los Pueblos Indigenas. VVéase infra,
seccion siguiente.
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En julio de 2008, el personal del Proyecto presento los planes de accion solicitados, con
presupuestos y cronogramas. EIl personal también informo a la mision del Banco que 14 de
las 15 Areas Anexas habian sido delimitadas. La Administracion afirma que “[b]Jasandose en
la informacién suministrada por el personal del Proyecto en aquel momento, no habia
motivos para creer que las delimitaciones de las Areas Anexas no respondian a las
expectativas de los beneficiarios” y no se discuti6 mas este tema. La Administracion
reconocio retrospectivamente que ésta fue una oportunidad perdida para informarse acerca de
las consultas y, en consecuencia, solicitdé al gobierno un informe sobre las consultas y el
trabajo de delimitacion llevados a cabo de conformidad con el Proyecto en las Areas Anexas.

En su Respuesta, la Administracion aclara que el objetivo del Proyecto es delimitar (trazar
mapas) y demarcar (marcar fisicamente) los territorios de los pueblos indigenas, y no tierras,
dado que las actividades de administracion de tierras del Proyecto incluidas en el
subcomponente que se ocupa de los territorios indigenas se basan en el concepto de
“territorio”. Ya se ha demarcado un total de 1.000 kilémetros lineales de fronteras
territoriales del area principal de la Comarca Ngabe-Buglé, asi como seis Areas Anexas en
las provincias de Chiriqui y Veraguas.

Respecto a las Areas Anexas en Bocas del Toro, la Respuesta de la Administracion mantiene

que en febrero de 2007 se logr6 un acuerdo con los dirigentes Ngabe para comenzar la
delimitacion de 15 Areas Anexas y para incluir en esta delimitacion los llamados
trabajaderos —areas usadas para actividades productivas y trabajo— ademas de las areas de
vivienda. La Administracién también indica que las comunidades Ngabe pueden escoger si
quieren ser delimitadas como Areas Anexas. En consecuencia, después de consultas al
respecto llevadas a cabo en 2007-08, la Administracion tiene entendido que siete de las 15
comunidades Ngébe que participan en el proceso han escogido convertirse en Areas Anexas.
La Administracion también ha solicitado al gobierno que informe sobre las consultas con
miembros de los pueblos indigenas antes de que concluya el proceso de legalizacion de las
Areas Anexas.

Ademas, la Administracion afirma que reconoce las preocupaciones de los Segundos
Solicitantes acerca de la presion que ejercen sobre su territorio ciertas actividades de
desarrollo como el turismo y los proyectos hidroeléctricos. Afiade que el Proyecto no
participd en el otorgamiento de la concesion para la represa Chan 75, ni en el proceso que
llevé a la aprobacion de las leyes que regulan el turismo y otras concesiones. Respecto a la
mencionada Ley No. 72, segun la Respuesta, la Administracion tiene entendido que esta ley
no deroga la ley de 1977 que cre6 la Comarca Ngéabe-Buglé y no se aplica a las Areas
Anexas, pero solicitara al gobierno que se aclare este tema, asi como el del impacto potencial
de otra ley, la Ley No. 18 de 2009, sobre la situacion legal de ciertas Areas Anexas.

La Administracion afirma que cree haber sido receptiva también hacia los Segundos
Solicitantes, y especialmente sostiene que ““ninguno de los cuatro miembros del personal del
Banco presentes en la reunion con los Segundos Solicitantes el 31 de enero de 2008

21
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recuerda haberles pedido que se abstuvieran de enviar una queja al Directorio Ejecutivo del
Banco, ni a nadie mas en Washington”. La Administracion reconoce que se transmitio
informacidn acerca de las actividades del Proyecto a los caciques, con la expectativa de que
ellos informarian a sus representados, pero se compromete a ““relacionarse mas regularmente
con los Segundos Solicitantes para informarles y consultarles acerca de las acciones
subsiguientes™.?

4. Temas especificos y Plan de Accion

La Administracién afirma que durante la preparacion del Proyecto se realiz6 una Evaluacion
Social, en consulta con los pueblos indigenas y que trataba de sus problemas, pero no fue
difundida. Se resumieron fragmentos de la Evaluacion Social del Proyecto y se anexaron al
Documento de Evaluacion del Proyecto como una Estrategia para los Pueblos Indigenas.
Esta estrategia, segun la Administracion, contiene “‘elementos clave” de un Plan de
Desarrollo de los Pueblos Indigenas (PDPI) pero ““no se elabord un PDPI independiente de
acuerdo con la OD 4.20.”%

Durante la preparacion para el Financiamiento Adicional para el Proyecto, se elaboraron y
difundieron una Evaluacion Social y un PDPI en diciembre de 2008. Sin embargo, en opinion
de la Administracién, estos “no cumplen plenamente con los requisitos de la OD 4.20”
porgue no ““toman en cuenta a todos los Pueblos Indigenas que forman parte del Proyecto,
incluidos los Solicitantes.”” Se esperaba finalizar un nuevo PDPI que cumpliera con los
requisitos de politica del Banco para agosto de 2009. La Administracion afirmo que también
decidié “hacer una pausa” en la preparacion de la operacion de financiamiento adicional
solicitada por el gobierno para apoyar una ampliacion geografica de las actividades del
proyecto.

La Respuesta de la Administracion presenta un plan de accion que incluye un cronograma
para realizar el seguimiento de los problemas planteados por los Solicitantes. EI Plan de
Accidn comprende:

Finalizar el PDPI mencionado anteriormente, y difundirlo por medio de consultas;

Solicitar aclaraciones del gobierno sobre las repercusiones de la Ley No. 72 de 2008 para el
territorio Naso, y hacerle seguimiento a la posibilidad de volver a presentar el proyecto de ley
de creacion de la Comarca Naso ante la Asamblea Nacional;

Verificar que la delimitacion de las Areas Anexas incluya a los trabajaderos ademas de las
areas de vivienda;

Supervisar la actividad de consultas llevada a cabo hasta ahora y continuar el apoyo a los
esfuerzos de mediacion para resolver los conflictos internos en el pueblo Naso; y

Reunirse con los Solicitantes para discutir los temas planteados y las actividades propuestas
por la Administracion.
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C. Idoneidad de las Solicitudes y Decision del Directorio

39.

40.

41.

42.

43.

Tal como se establecid en la Resolucion que lo cred, el Panel decidio si ambas Solicitudes de
Inspeccion cumplian con los criterios de idoneidad en la Resolucion y en sus Aclaraciones
posteriores de 1999. Para ello, el Panel examind las Solicitudes y la Respuesta de la
Administracion y visito el Area del Proyecto. EI Miembro del Panel, Roberto Lenton, junto
al Secretario Ejecutivo, Peter Lallas, y el consultor experto del Panel, Eduardo Abbot,
visitaron Panama entre el 8 y el 12 de junio de 2009.

Durante su visita, el equipo del Panel se reunié con funcionarios del gobierno y
representantes de la Unidad Coordinadora del Proyecto, representantes del gobierno recién
electo proximo a tomar posesion, y miembros del personal de la Oficina del Banco Mundial
en el pais, en la ciudad de Panama. El Panel también visitd la provincia de Bocas del Toro,
donde viven ambos grupos de Solicitantes, y se reunié con los signatarios de ambas
Solicitudes de Inspeccion y con las personas y comunidades afectadas tanto de la comunidad
Naso como de la Ngabe. El Panel también se reunidé con grupos de indigenas que no son
signatarios de las Solicitudes pero pertenecen a las mismas comunidades.

En su informe de idoneidad, el Panel decidié que ambas Solicitudes de Inspeccién cumplian
con los requisitos de idoneidad elegibilidad para una investigacién e hizo notar que las
Solicitudes plantearon asuntos importantes de cumplimiento y dafios, que sélo podian ser
evaluados como parte de una investigacion.

En vista de ello, este Panel recomend6 que se llevara a cabo una investigacion, pero también
que el comienzo de la misma se pospusiera por aproximadamente cuatro meses, ya que un
nuevo gobierno estaba proximo a asumir funciones en Panama, y con el fin de dejar cierto
tiempo para la ejecucion de las actividades propuestas por la Administracion en su
Respuesta. EI Panel hizo notar que adoptaba este enfoque

... en el espiritu de promover oportunidades adicionales para que los problemas puedan ser
afrontados, en vista del interés de los Solicitantes por adoptar este enfoque y las
manifestaciones de la Administracion de que van a aprovechar esas oportunidades.

El Panel ademas deseaba

Destacar que su informe de investigacion se enfocaria principalmente en cualquier
preocupaciéon no resuelta de las planteadas por las Solicitudes” y ““en las medidas y
actividades emprendidas por la Administracion antes y durante el curso de la investigacion
para responder a los problemas de cumplimiento y las preocupaciones planteadas por los
Solicitantes.

El 7 de julio de 2009, el Directorio Ejecutivo aprobo la recomendacion del Panel sobre la
base de la ausencia de objeciones.

10
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El proceso de investigacion y su metodologia

De acuerdo con sus recomendaciones, el Panel comenzé las actividades preparatorias de su
investigacion en noviembre de 2009, aproximadamente cuatro meses despues de que el
Directorio aprobara que se justificaba abrir una investigacion.

El Panel llevd a cabo una investigacion en dos partes, dirigida por el Miembro del Panel e
investigador principal, Alf Jerve. La primera parte consistio en una investigacion detallada en
los archivos del Banco relacionados con el Proyecto y un estudio amplio de los documentos
del Proyecto. La segunda parte comprendid una visita de comprobacién al area del Proyecto
y entrevistas con el personal del Banco participante en el Proyecto. ElI Panel contratd al
profesor Anthony Stocks, antropdlogo con amplia experiencia y conocimiento de los
derechos y reivindicaciones de tierras de los pueblos indigenas y del trazado de mapas de sus
tierras, para apoyar la investigacion.

Un equipo del Panel integrado por el Presidente del Panel, Roberto Lenton, el integrante del
Panel, AIf Jerve, el Secretario Ejecutivo, Peter Lallas, la Funcionaria Superior de
Operaciones, Tatiana Tassoni, el consultor experto legal, Eduardo Abbott, y el consultor
experto, Anthony Stocks visitd Panama del 27 de enero al 4 de febrero de 2010. EI profesor
Stocks prolongo su estadia hasta el 10 de febrero para visitar comunidades Naso y Ngabe
adicionales y para reunirse con otros representantes de esos dos grupos de los pueblos
indigenas panamerfios. Durante su visita, el equipo del Panel se reunio con funcionarios del
gobierno, representantes de la Unidad Coordinadora del Proyecto, y personal de la Oficina
del Banco Mundial en el pais, en la ciudad de Panama. El Panel se reunio también en la
ciudad de Panaméa con miembros de la sociedad civil interesados en los asuntos que se
investigaban.

Posteriormente el Panel visitd la provincia de Bocas del Toro, donde viven ambos grupos de

Solicitantes, y se reunid con los signatarios de ambas Solicitudes de Inspeccion y con
personas y comunidades afectadas tanto de la comunidad Naso como la de la Ngébe que no
firmaron las Solicitudes. El Panel visitd las comunidades Naso de Sieykin y Solén y las
comunidades Ngébe de Quebrada Pastor y Nortefio en territorio continental, y las
comunidades Ngadbe de Salt Creek y Buena Esperanza en las islas de Bocas del Toro. El
Panel viajo tanto por el territorio Naso como por el Ngébe y se reunié con miembros y
comunidades de ambos grupos que no firmaron las Solicitudes de Inspeccion. Ademas, el
profesor Stocks visitd Cayo de Agua y la isla Popa en el area Ngébe, y las comunidades de
San San y San San Druy en el territorio Naso.

Antes de comenzar la investigacion, el Panel se reunié con miembros del equipo del Proyecto
y la Administracién Superior para recibir un informe sobre la situacion del proyecto y los
avances en la ejecucién de las actividades propuestas en la Respuesta de la Administracion a
las Solicitudes de Inspeccion. Poco antes de visitar la zona del Proyecto, el Panel también se
reunid con el personal del Banco participante en el Proyecto para recibir una actualizacion
complementaria acerca de la situacion en el terreno. A su retorno de la visita, el equipo de
investigacién se entrevistd con miembros del personal del Banco que participan actualmente
en el proyecto o participaron en etapas anteriores del ciclo del proyecto.
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49.

50.

51.

52.

53.

Durante su investigacion, el equipo del Panel identificd y examino cuidadosamente todos los
documentos pertinentes del caso que los Solicitantes, el personal del Banco, y otras fuentes
suministraron al Panel. El Panel también analizé otros datos recopilados durante las visitas al
terreno o de otras maneras durante su investigacion.

Este informe presenta las conclusiones de la investigacion del Panel acerca de los diferentes
temas que los Solicitantes plantearon en las Solicitudes de Inspeccion.

Temas clave para la investigacion. En esta investigacion, el Panel ha tenido en cuenta
distinciones entre los temas de cumplimiento de las politicas, por una parte, y la cuestion de
si un Proyecto esta cumpliendo con los productos y objetivos planteados, por la otra. Esto es
pertinente en el presente caso porque al menos uno de los reclamos de la Primera solicitud
puede ser visto, al menos en parte, como una queja de que el Proyecto no logré uno de sus
objetivos principales, como es la consolidacion del territorio indigena Naso.

El Panel hace notar, a este respecto, que un avance insuficiente en el logro de los objetivos
del proyecto o de resultados especificos de desarrollo no es, por si mismo, un problema de
cumplimiento con las politicas. Sin embargo, el no cumplimiento de politicas puede ser un
factor integral tanto para el logro de los objetivos centrales del proyecto como, por supuesto,
para que el proyecto conduzca a dafios sociales, econdmicos 0 ambientales.

Tomando esto en cuenta y, como se dijo antes, el centro de interés de la investigacion del
Panel ha sido establecer si el Banco aplicd sus propias politicas y procedimientos en el
disefio, evaluacion y ejecucion del Proyecto, y si, en el caso de encontrarse casos de
incumplimiento, causaron, o hubieran podido causar, el dafio o dafio potencial alegado por
los Solicitantes y los pueblos que representan. Los temas clave de cumplimiento de politicas,
considerados en detalle en los capitulos 3 y 4, incluyen los siguientes:

e ;La decision de no producir un PDPI independiente durante el disefio del Proyecto
infringid estipulaciones de la OD 4.20? ;Debilit6 esto, a su vez, la calidad y alcance del
trabajo analitico requerido por la OD 4.20 para sustentar el disefio del proyecto? ¢Tuvo
esto un impacto negativo en los pueblos Naso y Ngéabe?

e El enfoque de las consultas durante la preparacion y ejecucion del Proyecto concordd
con las directivas OD 4.20 y OP 13.05? ¢Las debilidades, si las hubo, en el proceso de
consultas contribuyeron a intensificar el conflicto interno de los Naso o tuvieron efectos
negativos en los derechos a la tierra de los Ngébe en las Areas Anexas? ¢Incumplio el
Banco las politicas pertinentes al apoyar la Ley No. 72, y respecto al proceso de consulta
con los pueblos afectados por el proyecto?

e El progreso en la formalizacion de los territorios indigenas se retrasd6 como consecuencia
de fallas de supervision del Banco? ¢Contribuyd esto, a su vez, a que hubiera mas
conflictos de tierras en esos territorios, tomando en cuenta el ritmo acelerado de la
inversion y del desarrollo de las tierras en el pais? ¢Las actividades del Proyecto para
apoyar la titulacion privada obstaculizaron o debilitaron la capacidad de los Naso y los
Ngabe para promover y consolidar sus derechos a la tenencia de la tierra como pueblos
indigenas?
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Capitulo 2: El Proyecto, su contexto y politicas pertinentes del Banco

A

54,

55.

56.

57,

Informacién general

Como se describe mas adelante, el Proyecto de Administracion de Tierras de Panama fue
aprobado a principios de 2001 con dos objetivos operativos relacionados entre si: el primero,
la consolidacion de las areas protegidas (parques nacionales) y de los territorios indigenas; el
segundo, mejorar la seguridad de la tierra a través de actividades de titulaciéon y un sistema
modernizado de administracion de las tierras. Se establecieron los objetivos generales, como
por ejemplo, lograr el acceso equitativo a la tierra y mejorar la conservacion de los recursos
naturales.

El contexto en el que se esta ejecutando el proyecto, en particular con respecto a los factores

que afectan a los pueblos indigenas, constituye un punto de partida importante para el
analisis del Panel. En Panama viven ocho grupos etnolinglisticos indigenas, entre ellos los
Naso y los Ngébe, que tienen una larga historia de lucha por la tierra, la autonomia politica 'y
cultural, y por un desarrollo que sea coherente con sus valores culturales y esté bajo su
control. En las ultimas décadas, Panama ha establecido territorios autdbnomos para varios de
estos grupos. También esta trabajando para promover su desarrollo continuo y ha logrado una
expansion acelerada de la inversion privada en empresas de turismo y de generacion de
energia hidroeléctrica. Una de las principales preocupaciones en las que se fundamentan las
Solicitudes de Inspeccidn es que algunas de estas actividades relacionadas con la tierra, que
forman parte del "contexto de desarrollo™ del pais, estdn entrando en conflicto directo con la
reivindicacion de tierras, los derechos y las aspiraciones de las comunidades indigenas.

En este capitulo se describen los objetivos y elementos basicos del Proyecto pertinentes para

la presente investigacion, y los vinculos entre el Proyecto PRONAT vy otros. Luego, se
presenta una breve resefia de la historia y de la situacion actual de la busqueda de la
seguridad de la tenencia de la tierra de los pueblos indigenas en Panamé, con especial
atencion a los pueblos Naso y Ngébe y el contexto en el que se han formulado las quejas. El
capitulo concluye con una descripcién de las principales politicas del Banco que son
pertinentes tanto para el proyecto como para los reclamos expuestos en las Solicitudes de
Inspeccion. Todas esas discusiones constituyen en su conjunto los antecedentes y el contexto
para el analisis que hara el Panel con respecto al cumplimiento de la politica del Banco y
dafios, en los capitulos 3y 4.

1. El Proyecto de Administracion de Tierras (PRONAT)

El Proyecto PRONAT esta financiado en parte por un préstamo del Banco Internacional de
Reconstruccion y Fomento (BIRF, el "Banco") por un monto de US$47.900.000, que fue
aprobado por el Directorio Ejecutivo el 16 de enero de 2001. Después de experimentar
algunas dificultades para su puesta en practica, el Proyecto fue reestructurado el 23 de junio
de 2006, para limitar su alcance y sus resultados, ademas de mejorar “las modalidades de
ejecucion y financiamiento.?* La fecha de cierre fue el 30 de junio de 2010.

2 Memorando y Recomendacion del Presidente sobre una Propuesta para reestructurar el Proyecto de
Administracion de Tierras — Préstamo No. 7045- PAN para la Republica de Panama, de fecha 27 de marzo de 2006.
SEC. R2006-0047, con fecha 30 de marzo de 2006.
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58

59.

. Objetivos. De acuerdo con el Convenio de Préstamo original, los objetivos del proyecto eran

““a) promover el acceso equitativo a la tierra y mejorar la seguridad de tenencia de la tierra,
mediante la prestacion de servicios de administracion de tierras en el area del Proyecto, y
b) mejorar la conservacion de los recursos naturales a través de la consolidacion del
SINAP” y de los territorios de los pueblos indigenas”.  La modificacién del Convenio de
Préstamo establece que ““el objetivo del proyecto es modernizar el sistema de administracion
de tierras, incluso las areas protegidas prioritarias y los territorios de los pueblos
indigenas™.?®

Componentes. Los componentes originales del Proyecto era tres: Politica Territorial, Marco
Juridico e Institucional y Seguimiento del Proyectos (Parte A); Actividades de
Regularizacion de Tierras (Parte B), y Consolidacion de Areas Protegidas y Territorios
Indigenas (Parte C). Después de su reestructuracion en marzo de 2006, el Proyecto tenia
cuatro componentes:

1) Politica Territorial, Marco Juridico e Institucional, que incluye actividades destinadas a
mejorar la politica y el marco juridico e institucional existentes y el fortalecimiento de las
instituciones que prestan servicios de administracion de tierras;

2) Servicios de Regularizacion de Tierras, que apoyan la modernizacion de la red geodésica
del Prestatario y la recopilacion y el analisis de datos relacionados con la tenencia de la
tierra, incluso el desarrollo y la puesta en practica de un Sistema Integrado de Informacion
Catastro-Registro (SIICAR) asi como "la realizacion de levantamientos catastrales
legales y actividades de medicion y de demarcacion de tierra por areas";

3) Consolidacion de Areas Protegidas y de los territorios indigenas, que apoya la
consolidacion del Sistema Nacional de Areas Protegidas (SINAP), el establecimiento y la
consolidacién de éareas protegidas dentro del SINAP, y el establecimiento y la
consolidacion de territorios indigenas en el area del Proyecto; y

4) Administracion, Seguimiento y Evaluacién de Proyectos, que presta servicios de
asistencia técnica y apoyo a las entidades de administracion de tierras a los niveles
nacional y local.

El componente 3 del Proyecto, y especificamente el subcomponente 3.2, que constituye el
tema de las Solicitudes de Inspeccion, se mantuvo practicamente sin cambios después de
la reestructuracion.

60. Regularizacion de tierras y titulacion. De acuerdo con el Documento de Evaluacion del
Proyecto (PAD), las actividades de administracion de tierras apoyadas por el Proyecto

% Convenio de Préstamo (Proyecto de Administracion de Tierras) entre el Gobierno de Panama y el Banco
Internacional de Reconstruccion y Fomento, 2 de abril de 2001, Anexo 2.

% Préstamo a Panama- No. 7045 — Proyecto de Administracion de Tierras, Modificacion al Convenio de Préstamo,
de fecha 23 de junio de 2006.

27 2006 Documento de Informacién del Proyecto.
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abarcan una gama de medidas de regularizacién de la tierra, incluso el reconocimiento de los
derechos legales, la titulacion, la resolucion de conflictos, el establecimiento del catastro
legal y del registro. La consolidacion del SINAP y de los territorios indigenas incluye la
cartografia, la demarcacion sobre el terreno, el establecimiento de los limites de la zona de
amortiguacion, la determinacion de la condicion juridica de los territorios, y planes de
ordenamiento territorial en areas seleccionadas establecidas mediante procesos de consulta
locales y participativos.?

61. Consolidacion de las areas protegidas y de los territorios indigenas. EI PAD establece
que el componente relacionado con la consolidacion de las areas protegidas y de los
territorios indigenas permite el “‘reconocimiento legal y la demarcacion de tierras
indigenas™ #° y tiene como objetivo abordar los problemas de los territorios indigenas
establecidos y no establecidos.®’ Este componente incluye, entre otras cosas, los estudios
técnicos y de referencia “destinados a sentar las bases para la regularizacion y legalizacion
de las comarcas seleccionadas;” ** la preparacion del proyecto de ley y de la Carta Orgénica
para el establecimiento y el reconocimiento legal de la Comarca Naso, y la demarcacion
fisica de las comarcas seleccionadas.®® ElI PAD establece que la ““la consolidacién de los
territorios de los pueblos indigenas no sélo incluye medidas de tipo técnico relacionadas con
la demarcacion”, sino que conlleva también una serie de actividades complementarias, entre
ellas la resolucion de conflictos y ““el apoyo a la elaboracion o finalizacion de las Cartas
Organicas y otros reglamentos y normas referentes a la administracion de los territorios
indigenas™.*

62. En el PAD quedan establecidos los objetivos del proyecto. Entre ellos cabe resaltar el
establecimiento de la Comarca Ngéabe-Buglé y la creacion de una comarca adicional, “la
Comarca Teribe-Naso que se propuso™.®* El PAD especifica igualmente que las
reivindicaciones sobre la tierra de los Naso y Ngabe seran legalizadas como comarcas, de
estar aln pendientes, y que sus tierras seran delimitadas. EI PAD también establece que el
“Componente 3 [del Proyecto] servird como Plan de Desarrollo Indigena segun lo requiere
la OD 4.20”. * El Anexo 2 del PAD resume las principales actividades de regularizacion y
de consolidacion de tierras con respecto a los territorios de los Naso y Ngabe, junto con las
actividades relacionadas con otros grupos indigenas de Panama.

63. La responsabilidad de la ejecucion. La ejecucién del Proyecto es responsabilidad del
Ministerio de Hacienda en colaboracion con el Ministerio de Agricultura, el Ministerio de

8 Documento de Evaluacion del Proyecto (PAD) sobre una propuesta de préstamo por la cantidad de US$ 47.9
millones a la Republica de Panama para un Proyecto de Administracion de Tierras, de fecha 14 de diciembre de
2000, pag. 3.

2 PAD, pég. 48.

% PAD, pag. 49.

%! De conformidad con el Convenio de Préstamo, ““Comarca seleccionada™ se refiere a los territorios indigenas de
Ngébe-Bugle y Kuna Yala, creados segun la Ley 10 de marzo de 1997 y la Ley 2 de septiembre de

1938, respectivamente, y otras, segin acuerden el Banco y el Prestatario de vez en cuando”. Convenio de Préstamo,
Articulo I (Condiciones generales; definiciones).

%2 pAD, pag. 49.

% PAD pags. 6-7.

% PAD, pag. 29.

% PAD, pég. 91.

% PAD, pég. 94.
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67.

Gobernacion y Justicia, el Ministerio de Obras Publicas, el Ministerio de Vivienda, cada cual
actuando a través de diversos organismos de su competencia-y de la Unidad de Coordinacion
del Proyecto. Para este proyecto se crearon dos nuevas entidades, el Consejo Superior de
Administracion de Tierras y el Comité Técnico Operativo, que son responsables de los
marcos normativos técnicos y de politica necesarios para la ejecucion del Proyecto. Las
unidades temporales de descentralizacién que se encuentran en cada provincia representan a
los organismos nacionales.

64. Vinculos con otros proyectos. El Proyecto PRONAT esta estrechamente relacionado
con el proyecto Corredor Biologico Mesoamericano del Atlantico Panamefio, que era un
proyecto del Fondo para el Medio Ambiente Mundial (FMAM) de 1998 a 2004, financiado
por el BIRF, el Estado de Panama y donaciones privadas.

65. Como uno de sus objetivos, el proyecto del FMAM buscaba “apoyar los objetivos
indigenas para proteger la biodiversidad” e incluia un componente para “ayudar a las
comunidades indigenas en areas criticas del corredor en la gestion de sus tierras para
asegurar su acceso a ellas y a los recursos bioldgicos que éstas contienen de acuerdo a las
necesidades de la comunidad y los principios del uso sostenible”. Una de las "areas criticas"
del corredor eran las tierras habitadas por los Naso. El proyecto del FMAM financié el
primer estudio de diagndstico para determinar un limite apropiado para la Comarca Naso, se
efectuaron consultas con el pueblo Naso y, auspiciado por este proyecto, se prepar6é un Plan
de Desarrollo Indigena (PDPI) independiente.

66. El Proyecto PRONAT también se establecid sobre la base de un proyecto del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), el Programa de Modernizacion de los Servicios
Agropecuarios, que tenia un componente destinado a la titulacion de tierras. Sin embargo,
este componente parece no haberse ocupado directamente de las cuestiones indigenas sino
que influyé en la formacion del PRONAT. La necesidad que tiene el PRONAT de informar
y coordinar las actividades por separado con el Banco Mundial y con el BID tiende a retrasar
la ejecucion del proyecto.*’

2. La busqueda de la seguridad en la tenencia de la tierra para los pueblos indigenas
de Panama

La historia de los pueblos indigenas en las Américas después de la conquista es una historia

de lucha por la tierra, la autonomia politica y cultural, y el desarrollo que sea compatible con
los valores culturales indigenas y que pueda estar bajo su control. Ademas, los pueblos
indigenas por lo general procuran tener acceso a servicios de salud y educacién que estén al
alcance de todos los ciudadanos pero que tengan en cuenta sus propias lenguas y valores
culturales. Algunos grupos, como ciertos clanes del pueblo Waorani del Ecuador, han
tomado la decision de permanecer en aislamiento voluntario y pretenden poco pero si la
seguridad de la tierra y la autonomia de los Estados-naciones que los contienen.

s Ayuda memoria, PRONAT, Misién de Coordinacion, 18 al 26 de junio, 2001, Washington, DC.
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68.

69.

70.

71.

Que los indigenas tienen un “derecho” a las tierras que han ocupado histéricamente en virtud
de ser indigenas se afirmo en la Corte Internacional de la Organizacion de los Estados
Americanos el 2001:

“Los derechos de los pueblos indigenas fueron reafirmados por la Corte Interamericana de
Derechos Humanos en su Sentencia del 31 de agosto de 2001. La Comunidad Mayagna
(Sumo) Awas Tingni de la Costa Atlantica, en Nicaragua, obtuvo el reconocimiento de sus
derechos a sus tierras ancestrales en el caso presentado por la Comisién Interamericana de
Derechos Humanos ante la Corte Interamericana, creando asi un precedente histérico, a
nivel internacional, en la lucha de los pueblos indigenas por sus derechos comunales. “Esta
decision representa un avance sumamente importante en la proteccién de los derechos
humanos de los pueblos indigenas en las Américas”.

“La Sentencia de la Corte implica un avance histérico en el reconocimiento del derecho a la
tierra de los pueblos indigenas al sefialar que: “los indigenas por el hecho de su propia
existencia tienen derecho a vivir libremente en sus propios territorios; la estrecha relacion
que los indigenas mantienen con la tierra debe ser reconocida y comprendida como la base
fundamental de sus culturas, su vida espiritual, su integridad y su supervivencia econémica.
Para las comunidades indigenas la relacion con la tierra no es meramente una cuestion de
posesion y produccidon sino un elemento material y espiritual del que deben gozar
plenamenatée, inclusive para preservar su legado cultural y transmitirlo a las generaciones
futuras”.

3. Etnografia e historia de los Naso y los Ngabe

Panama alberga a ocho grupos etnolingdisticos indigenas sobrevivientes. Seis de ellos,
los Kuna, Ngabe, Naso, Buglé. Bokota (Bogotd)®, y Bribri estan relacionados con una
familia macrolinguistica, los Chibcha. Este patrimonio los relaciona con varios grupos de
las tierras altas colombianas y con casi todos los grupos centroamericanos sobrevivientes
hasta llegar a Honduras.

Los Ngabe son el grupo indigena més grande en Panamé con mas de 270.000 personas,
mientras que los Naso son uno de los més pequefios con tan sélo 4.000 personas®.
Actualmente ambos grupos habitan las tierras en la provincia de Bocas del Toro, en la
cuenca del rio Changuinola: la tierra interior Naso a lo largo del rio Teribe, los Ngébe a
lo largo de la costa del Caribe, incluidas las islas de Bocas del Toro. Mas de 80% del
territorio Naso se encuentra en dos areas protegidas, el Parque Internacional La Amistad
y el Bosque Protector Palo Seco.

Tanto los pueblos Naso como los Ngébe son agricultores de subsistencia que venden sus
pequefios excedentes al mercado y siguen dando énfasis a la caza y la recoleccién como

% Comunidad Mayagna (Sumo) Awas Tingni contra Nicaragua, Corte Interamericana de Derechos Humanos (Ser.C) No. 79
(31de agosto de 2001), en http://www.0as.org/OASpage/press2002/en/press2001/sept01/IACHR.htm. Otras sentencias

importantes recientes de la Corte Interamericana de Derechos Humanos comprenden la Comunidad Indigena Yakye Axa contra

Paraguay (Sentencia del 16 de junio de 2005) y la Comunidad Indigena Sawhoyamaxa contra Paraguay (Sentencia del 29 de
marzo de 2006) y el pueblo Saramaka contra Suriname (Sentencia del 28 de noviembre de 2007).
% Algunos lingiiistas consideran que Bogoté y Buglé son dialectos del mismo idioma.

40'v/éase el anexo 1 que contiene una descripcién més extensa del método de calcular la poblacién actual.
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72,

73.

74,

parte de sus economias. Sin embargo, el pueblo Ngabe ha estado mucho mas vinculado
que el Naso con los mercados en desarrollo de Panama. Los Naso, que se han visto
mucho mas influenciados por los misioneros cristianos evangélicos, también han estado
algo aislados del impacto directo de las tendencias de desarrollo en el pasado porque
estan situados esencialmente en areas sin caminos. Sin embargo, recientemente se ha
escogido a Bocas del Toro para el desarrollo del turismo y de la energia hidroeléctrica y
ambos grupos estan afectados por estos acontecimientos. Esto se trata a continuacion.

Los marcadores genéticos del ADN de los Ngabe son los mejor conocidos de este grupo
y las indicaciones son que han surgido como grupo separado aproximadamente hace
7.000 afios; es probable que los Naso compartan esta profundidad de tiempo con los
Ngabe y es probable también que hayan estado en Panama durante ese tiempo. Antes
eran mucho mas numerosos y se encontraban dispersos a lo largo de las fronteras de
Panama y Costa Rica, pero la poblacion Naso histéricamente ha sufrido los ataques de los
cazadores de esclavos y las enfermedades. Hoy en dia es uno de los pueblos indigenas en
mayor peligro de extincién en Panamé.*

Imagen 1. Pueblo Ngabe

Imagen 2. Nifios Naso

Los Ngéabe son el grupo indigena méas grande de Panamé y habitan las zonas costeras e
interiores de la costa del Caribe hacia el Pacifico en las provincias de Chiriqui, Veraguas
y Bocas del Toro. A diferencia del pueblo Kuna, cuya jerarquia politica esta bien
desarrollada y probablemente provenga de su organizacion precolombina como un
cacicazgo complejo,”* los Ngibe no estdn ni tan organizados ni bien ubicados
politicamente. Pese a que son numerosos, sus tierras permanecieron desprotegidas por la
ley hasta que se les otorgd una comarca que incluia un grupo relacionado mas pequefio,
los Buglé, en 1997. Aun entonces, los limites permanecieron sin marcarse hasta que el
proyecto financiado por el Banco hizo que la demarcacion fuera la segunda prioridad del
subcomponente 3.2 (consolidacion de los territorios indigenas) del PRONAT.

La Comarca: territorio autonomo para los indigenas en Panamé

El Estado nacion de Panama se cred en 1903. Durante la construccion del Canal de
Panama a comienzos del Siglo XX, muchos norteamericanos se hicieron amigos de los
Kuna o por lo menos conocieron la existencia de este pueblo, que en este punto de su
larga historia vivia en las islas San Blas a lo largo de la costa caribefia al noroeste de
Panama. Entonces, después de que se termino el Canal, cuando los Kuna —alegando
maltrato y supresion cultural— se rebelaron contra el Estado en 1925.* Como parte de la
conciliacion de estas quejas Panama creo un régimen juridico singular para los Kuna que
fue la comarca. El gedgrafo Peter Herlihy describe la comarca como sigue:

41 Una descripcién etnogréfica mas detallada de los pueblos Naso y Ngabe incluida una descripcion de sus modos de vida y los
esfuerzos de larga data para obtener la tenencia y la seguridad de sus tierras, se presenta en el Anexo 2 a este informe.

42 \/éase el Anexo 2 que contiene mas sobre este tema.

4 James Howe, A People Who Would not Kneel: Panama, the United States, and the San Blas Kuna (Washington, D.C:
Smithsonian Institution Press, 1998).
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Las comarcas son las tierras indigenas en las cuales existe una administracion interna de
leyes y politicas sociales bajo la jurisdiccion del gobierno federal. El concepto [como se
entiende actualmente] surgié durante los afios sesenta con el apoyo politico del ex-dictador
militar, General Omar Torrijos. Kuna Yala, como se llama la comarca San Blas, es ahora
una fuerza politica institucionalizada con sus propios legisladores federales, representantes
y grupos de presion. Como resultado, las politicas sobre los indigenas se toman mas en
serio en Panama que en cualquier otro pais centroamericano.**

Mientras que el Estado no cede su jurisdiccion, la autoridad dentro de la comarca sobre
los asuntos culturales y politicos internos es indigena. Cada comarca es creada por ley y
su reglamentacion (cartas organicas) son adoptadas por decreto ejecutivo. Las cartas
organicas tienen que ver con asuntos como la administracion de la justicia y la resolucién
de conflictos, el uso y disfrute de la tierra y la educacién. Se considera que la comarca es
uno de solamente dos modelos en Centroamérica en el cual se combinan las inquietudes
ambientales y la residencia indigena, siendo el otro (por lo menos en teoria) las reservas
de la biosfera internacional. En el contexto de Panama, la comarca ejerce una gran
cantidad de autonomia y tiende a satisfacer la mayor parte de los requisitos (seguridad de
la tierra, autonomia, y otras) de los indigenas en general. Con frecuencia se habla de
“territorio autbnomo”, lo que implica que se cumplen en cierta manera los requisitos del
Convenio 159 de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), sobre pueblos
indigenas Y tribales, si bien Panam& no ha firmado este tratado. Como se observa en el
Anexo 1, la organizacion interna de cada una de las comarcas es diferente.

La comarca Kuna fue lenta para desarrollarse. Los derechos a la autonomia fueron
otorgados a los Kuna en 1930, tras la creacién de la Comarca de San Blas en 1938. Las
cartas organicas (estatutos internos) se aprobaron en 1953 cuando se le dio a la comarca
el nombre de Kuna Yala. Desde que se otorg6 la autonomia en 1930, los Kuna han
tenido 80 afios para desarrollar un gobierno eficaz sobre la base de una jerarquia inclusiva
de autoridades tradicionales. Es un modelo que todas las comarcas de Panama tratan de
emular, con diversos grados de éxito.

La construccion de la represa Bayano en 1976, que desplaz6 a 2.500 indigenas, hizo que
los derechos de la tierra de las personas de las tierras interiores de los Kuna y Embera se
convirtieran en una cuestién de importancia®. En forma anéloga, la carretera a la region
de Darién provoco un enorme surgimiento en especulacion y deforestacion de tierras a
fines de la década de los setenta hasta la de los noventa y acentud las cuestiones de
seguridad de la tierra de otros pueblos interiores de Kuna, Embera y Wounan.

Con el tiempo mas de 40 afios después del reconocimiento de la autonomia de los Kuna,
el gobierno actu6 para crear nuevas comarcas. En el cuadro 1 se muestran las comarcas
existentes y las fechas de su fundacion.

Cuadro 1 Comarcas, Leyes, Gaceta

44 pPeter Herlihy, “Central American Indian Peoples and Lands Today”, pag. 228 en Central America: A Natural and Cultural
History, editorial Anthony G. Coates, 215-40 (New Haven: Yale University Press, 1997).

4 Alaka Wali, Kilowatts and Crisis: Hydroelectric Power and Social Dislocation in Eastern Panama (Boulder, CO: Westview
Press, 1989). También véase http://www.nadir.org/nadir/initiativ/agp/free/imf/panama/bayano.htm y
http://en.wikipedia.org/wiki/Bayano_Dam.
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Comarca Leyes Gaceta

Kuna Yala Ley No. 2 del 16 de Segunda Ley del 16 de
febrero de 1938 septiembre de 1938
Embera-Wounan Ley No. 22 del 8 de No. 19976 del 17 de enero
de 1984

No. 19976 del 17 de

noviembre de 1983

Madugandi Kuna Ley No. 24 del 12 de No. 22951 del 15 de enero
enero de 1996 de 1996
Ngabe-Buglé Ley No. 10 del 7 de marzo No. 23242 del 11
de 1997
de marzo de 1997
Wargandi Kuna Ley No. 24 del 25 de julio No. 24106 del 28 de julio
de 2000, de 2000

79.

80.

81.

Fuente: Varios afios de la Gaceta Oficial de la Republica de Panama.

La comarca Ngébe-Buglé es la comarca mas grande de Panama. Dos de las comarcas
Kuna (Kuna Ayala y Madugandi Kuna) y la comarca Ngabe-Buglé se consideran a nivel
de provincias, pero comarcas como las de Embera-Wounan, también pueden encontrarse
a nivel de corregimiento.”® Quedan tres grupos que ocupan exclusivamente tierras
histdricas especificas pero carecen de comarcas: los Naso, los Bribri y los Kuna de
Dagargun Yala. Los Naso dijeron al panel que habian venido luchando para obtener su
propia comarca desde 1973.

La comarca Ngébe-Buglé se cred por Ley No0.10 de 1997, que también nombré a 15
comunidades de Ngabe —cada una con poblaciones de mas de 300 personas— en la
provincia de Bocas del Toro que estaban fisicamente fuera de la comarca, pero que
seguian incluidas dentro del régimen de comarcas como Areas Anexas unas vez realizada
la medicion (delimitacion), el marcado fisico (la demarcacion) y la titulacion de las
mismas. Entonces se constituirian en “islas” no contiguas de tierra de comarca, lo que
significa que pertenecerian a la comarca Ngabe-Buglé politica y administrativamente,
pero que no serian contiguas a la comarca.

Segun la Ley No. 10, estas areas anexas iban a ser delimitadas, demarcadas y legalizadas
anexandolas a la comarca en el término de dos afios después de la promulgacion de la
Ley, es decir, en 1999. Este programa no se realizé y cuando el PRONAT comenzé en

46 |as divisiones politicas de Panamé son, en orden de inclusividad, provincias, distritos y corregimientos.
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2001, la labor todavia no se habia realizado, para gran consternacion de los residentes de
la comarca y los residentes de las que serian areas anexas.*’

Tierras indigenas y el marco de desarrollo de las quejas de los solicitantes

En la época en que se promulgd la Ley No. 10 de 1997 que creaba la comarca Ngébe-
Buglé, las islas de Bocas del Toro contenian en su mayor parte comunidades de pueblos
Ngabe y tenian poco que ver con concesiones turisticas. La antigua plantacion United
Fruit en la Isla de Colon habia sido abandonada debido a las enfermedades que afectaron
a las bananas y, tras un hiato durante el cual la industria se mudé a la costa del Pacifico,
la compafiia Chiquita Banana comenz6 a poner en funcionamiento plantaciones extensas
en el distrito de Changuinola en el territorio continental del pais, realizando el envio de
bananas a través del puerto en Almirante Bay.*® La mayor parte de los trabajadores de la
plantacion eran personas Kuna y Ngabe mientras que los afropanamefios eran
trabajadores del muelle.

Como lo observa la Respuesta de la Administracion, las tierras ancestrales de los Naso,
Ngabe y otros pueblos indigenas de Panama poseen considerable potencial para el
turismo, la generacion hidroeléctrica y, en general, un rendimiento econémico que ha
atraido el interés nacional e internacional. En este marco, la Administracion sefiala que
desde los afios ochenta, el gobierno transfiri grandes secciones de estas regiones al
sistema de areas protegidas del gobierno (Bosque Protector Palo Seco y Parque
Internacional La Amistad). Dentro de estas zonas protegidas, el gobierno ha otorgado
concesiones para la explotacién comercial de recursos naturales, incluida la mineria y la
energia hidroeléctrica.*

Imagen 3. Construccién de carretera a lo largo del rio Teribe

También se encuentra en marcha un movimiento para aumentar el turismo, siguiendo lo
gue se conoce como la Ley de Apoyo al Turismo (Ley No. 8 de 1994). La Ley ofrece
exenciones sobre los impuestos a la propiedad, incluida la tierra; exenciones sobre los
impuestos a la renta por un periodo de 15 afios; exenciones de 20 afios de los impuestos a
la importacion y exenciones de 20 afios de los impuestos a la renta sobre el interés que
cobran los acreedores en la inversién de actividades de turismo.*

La promulgacion, en 2002, de legislacion sobre la zona especial de turismo permitio que
la tierra fuera adquirida por inversionistas y concesiones. Sin embargo, estas areas
estaban principalmente en posesion de familias indigenas (Ngédbe) que podian mostrar
que ellos habian tenido residencia ininterrumpida por lo menos durante los dos afos
previos a la ley, como se verifica en la oficina de catastro del gobierno. La legislacién de

47 Notas en el terreno, 5 de febrero de 2010. Entrevistas con los Segundos Solicitantes y residentes y dirigentes de las Islas Cayo
de Aguay Popa.

8 Richard P. Tucker, The United States and the Ecological Destruction of the Tropical World (Berkeley, CA: The University of
California Press, 2000).

49 Respuesta de la Administracion, Parrafo 17.

% | ey de Apoyo al Turismo, Ley 8 del 14 de junio de 1994, articulo 17.
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2002 provocd una multitud de inversiones en Bocas del Toro y, a partir de 2006, el
desarrollo del turismo se propag6 por todas las islas.>*

La Ley No. 80 de 2009, Titulacion Derechos Posesorios, comenzd el proceso mediante la
reglamentacion de cdémo las posesiones (ya sean originales o adquiridas del duefio
original) podian convertirse en tierras con titulos. La siguiente cita de una agencia
inmobiliaria de Panama ilustra las ambiguedades restantes en la determinacion de los
derechos posesorios de tierras:

El ultimo dia de 2009, la Asamblea Nacional Panamefia y el Presidente panamefio, Ricardo
Martinelli, promulgaron la Ley 80, una ley destinada a ayudar a definir la manera en que las
tierras costeras y las islas frente a las costas que eran adquiridas como derechos de
posesion pueden convertirse legalmente en tierras con titulo. Durante afios las personas
compraban tierras con derechos de posesion con la esperanza de algun dia obtener el titulo
legal que convertiria la tierra en su posesion permanente. Cuando el Gobierno anuncié que
querian crear una nueva ley sobre la titulacion de la tierra, hubo gran controversia sobre si
el Gobierno reconoceria o no los derechos de posesion de la tierra en la nueva ley. Esta
inquietud se resolvié cuando el Gobierno insertd en la nueva ley una lista de precios de
titulacion para diferentes cantidades de tierras con derechos de posesion. Esto permite
implicitamente que las personas obtengan titulo de sus tierras con derechos de posesion.
También se insert6 en la nueva ley la zonificacion de las propiedades costeras en la regién
de Bocas del Toro y las Islas Pearl —lugares populares para comprar tierras con derechos
de posesion— como ““zonas de desarrollo especial”, lo que significa que las tierras con
derecho de posesion seran reconocidas por el Gobierno panamefio en esas zonas. La
insercion de precios de titulos y zonas especiales de desarrollo ha aquietado la mayor parte
de la indignacion con la que se enfrento el Gobierno cuando anuncié que queria otorgar
titulos a las propiedades costeras y de las islas frente a las costas.

La ley estipula que las primeras cinco hectareas de tierras con derechos de posesion pueden
recibir titulos en forma gratuita, después de eso costaria $1.000 por hectarea. La cuestion
real ahora para el Gobierno es determinar cuéles tierras son realmente tierras con derecho
de posesion. Una gran cantidad de tierras en Panama es tierra del Gobierno pero es
reclamada por agricultores de subsistencia o grandes terratenientes como suya propia. ¢Es
esta tierra con derecho de posesion o tierra del Gobierno? ¢Puede una persona conseguir
titulo para su tierra a su nombre y luego venderla? Al final el Gobierno sera el que decida
estas cuestiones muy complejas de propiedad de la tierra.>

Este grupo de leyes —Apoyo al Turismo en 1994, Zonas Especiales de Turismo el 2002,
la Ley de Concesiones el 2006 y la Ley No. 80 el 2009 que aclara la conversion de
posesiones a tierras con titulo en islas y costas— exonera a las tierras indigenas en sus
comarcas de sus disposiciones, pero no las areas anexas Ngéabe, que aun aguardaban
delimitacién y legalizacion dentro del régimen de comarca cuando estas leyes se
aprobaron. Las tenencias de los Ngébe en las areas anexas siguen siendo clasificadas

51 En 1998, el Instituto de Investigacién Tropical Smithsonian compro tierras en la Isla de Colén, que se convirtié en una estacion
de investigacion en 2003. En ese entonces, la zona estaba todavia en estado relativamente impoluto. Con el crecimiento de 2006
y 2008, se convirtid practicamente en un suburbio de la ciudad turistica de Bocas del Toro.

%2 http://www.offshorewave.com/offshorenews/2010-in-panama-law-80-and-other-news-by-matthew-atlee.html.
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legalmente como posesiones y, como tales, pueden venderse y se estan vendiendo. La
tasa de titulacion de $1.000 por hectarea para las propiedades de mas de cinco hectareas
se aplicaria a estas tierras y es un fuerte incentivo para venderlas debido a que la mayoria
de las personas no estan en condiciones de pagar impuestos.

Una situacién similar ocurre en las tierras Naso. Como se observo, los Naso todavia no
tienen su propia comarca, lo que les proporcionaria ciertos derechos politicos y
administrativos con respecto a su territorio. Estos derechos serian de importancia
particular considerando que el 80% de las tierras Naso se superpone con el Parque
Internacional La Amistad y el Bosque Protector Palo Seco, que son areas protegidas en
las cuales se pueden otorgar concesiones.

Otro acontecimiento que afecta de manera considerable a los derechos sobre la tierra, en
especial a los Ngabe, es la carretera que se construyd en 2002 para conectar la ciudad
portuaria de Almirante y el pueblo bananero de Changuinola con la ciudad de Chiriqui
Grande. No solamente esta carretera proporciona acceso a las islas, sino que también
conecta con el camino mas antiguo de Guabito a Costa Rica, con lo que se proporciona
un corredor turistico a través del corazon de las areas anexas de los Ngébe al rio Teribe
interior. El pueblo Ngabe de las islas y a lo largo de la nueva carretera al distrito de
Changuinola se vio confrontado con el hiperdesarrollo. Circularon rumores de que sus
tierras serfan expropiadas o gravadas con impuestos excesivos si no las vendian.>® Al
mismo tiempo, estaban apareciendo entre ellos especuladores, tanto indigenas como no
indigenas, ofreciendo comprar posesiones de tierras.

No obstante, el turismo en la tierra ancestral de los Naso parece no haberse desarrollado
con la rapidez que sucedid en las Islas de Bocas del Toro. El Parque Internacional La
Amistad sigue siendo una floresta precisamente debido a que se encuentra en una zona
remota y en manos de indigenas que llevan a cabo economias tradicionales. El acceso
sigue siendo dificil, si bien el camino permitio realizar varios proyectos en las tierras
historicas de los Naso y en las Areas Anexas propuestas de los Ngibe sobre el rio
Changuinola, entre las que se destacan la represa Chan 75 en tierra de los Ngabe y la
represa Bonyik en tierra de los Naso, ambas areas indigenas que siguen estando
formalmente desprotegidas por la ley.

B. Politicas del Banco pertinentes a las cuestiones suscitadas por las Solicitudes

En esta seccion se presentan las politicas del Banco pertinentes a los reclamos de las
dos Solicitudes de Inspeccion presentadas al Panel. El analisis de si el Banco ha
cumplido con estas politicas se expone en el capitulo 3 en relacién con los Naso, y en el
capitulo 4 en relacion con los Ngébe.

1. Politica del Banco sobre los Pueblos Indigenas (OD 4.20)

Objetivos basicos. El objetivo amplio del Banco con respecto a los pueblos indigenas,
asi como para todos los pueblos de sus paises miembros, es “asegurar que el proceso
de desarrollo fomente el respeto pleno de su dignidad, sus derechos humanos y su

%% Notas en el terreno, 8 de febrero de 2010, Isla Popa.
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singularidad cultural’’. Més especificamente, el objetivo que forma la base de la OD
4.20 es asegurar que los pueblos indigenas “no sufran consecuencias adversas durante
el proceso de desarrollo, en particular de los proyectos financiados por el Banco, y que
reciban beneficios sociales y econémicos que sean compatibles culturalmente”.>

93. Consultas y participacion fundamentada. Si se confirma la presencia de pueblos
indigenas, la OD 4.20 requiere cierto nimero de medidas para asegurar su participacion
fundamentada. La OD 4.20 estipula que “[l]a politica del Banco es que la estrategia
para abordar asuntos relacionados con los pueblos indigenas debe basarse en la
participacion fundamentada de los pueblos indigenas mismos”. La politica agrega que
“la identificacion de las preferencias locales por medio de la consulta directa, la
incorporacion del conocimiento indigena en los enfoques del proyecto, asi como el uso
temprano de especialistas con experiencia son actividades fundamentales para todo
proyecto que afecte a los pueblos indigenas y sus derechos a los recursos naturales y
econdémicos”.

94. La OD 4.20 también aborda el tema particularmente importante de la representacion de
los pueblos indigenas. Este tema figura en las disposiciones del Banco relacionadas con
el Plan de Desarrollo de los Pueblos Indigenas (IPDP), indicadas mas adelante.>

95. Preparacion de un Plan de Desarrollo de los Pueblos Indigenas. La politica también
incluye disposiciones para la formulacion de un IPDP como medida clave para los
proyectos que afecten a los pueblos indigenas, y especifica los requisitos que deben
cumplirse con respecto a ese plan y su contenido. Se prevé que todo proyecto que afecte
a los pueblos indigenas incluya componentes o disposiciones que incorporen ese plan.
En especial, la politica también estipula que si “la mayor parte de los beneficiarios
directos del proyecto son pueblos indigenas, las preocupaciones del Banco seran
abordadas por el proyecto mismo y, por ende, las disposiciones de esta OD se aplicarian
a la totalidad del proyecto”.

96. Un IPDP debe ser apropiado culturalmente, “basado en la consideracion plena de las
opciones preferidas por los pueblos indigenas afectados por el proyecto”. La OD 4.20
especifica cuales son los requisitos y el contenido de un IPDP. Segun se desprende de lo
anterior, un requisito clave es contar con la participacion de los pueblos indigenas
afectados por el proyecto mientras éste se esta formulando. Los estudios “deben hacer
todos los esfuerzos posibles para prever cualquier tendencia negativa que pudiera
resultar del proyecto y desarrollar los medios para evitar o mitigar el dafio”.>® (el
énfasis esta en el original). Durante la identificacion del proyecto, deberd calcularse el
numero aproximado de personas potencialmente afectadas y su ubicacion y esta

>, 0D 4.20, 16.

% La OP 4.01 sobre la Evaluacién Ambiental también incluye los requisitos, mas generales, para las consultas con
las comunidades afectadas por los proyectos y especifica que se debe consultar a los pueblos afectados y las
organizaciones no gubernamentales locales durante el proceso de Evaluacion Ambiental acerca de los impactos
ambientales del proyecto y se debe tomar en consideracion sus opiniones. La politica establece que se debe realizar
consultas que tengan significado, que solamente seran posibles si la gente recibe material pertinente sobre el
proyecto en forma oportuna antes de que se efectlien las consultas y que el material se presente en un idioma 'y
forma que sean comprensibles y accesibles para las personas consultadas.

*® 0D 4.20, 114(b).
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informacidn debe figurar en los mapas de la zona del proyecto, y debera discutirse su
situacion legal. Los directores de los grupos de estudio deben iniciar los estudios
antropolégicos necesarios para determinar las necesidades y las preferencias locales.®’

Contenido de un IPDP. El contenido de un IPDP incluye, entre otros puntos, lo
siguiente:

(@) una evaluacion del marco juridico del pais que sea pertinente a los grupos que abarca la

politica, prestando particular atencion a los derechos de los pueblos indigenas “a usar y
desarrollar las tierras que ocupan, a estar protegidos de intrusos ilegales y a tener
acceso a los recursos naturales (como bosques, vida silvestre y agua) que son vitales para
su subsistencia y reproduccion”;

(b) datos de referencia sobre el area de influencia del proyecto y las zonas habitadas por

pueblos indigenas, con inclusion de mapas exactos y actualizados y fotografias aéreas de
dichas zonas, asi como un analisis de las estructuras sociales y las fuentes de ingresos;

(c) tenencia de la tierra; cuando sea necesario fortalecer la legislacion local, el Banco debera

ofrecer su asesoramiento y ayudar al prestatario a establecer el reconocimiento legal de los
sistemas consuetudinarios o tradicionales de tenencia de la tierra de los pueblos indigenas;

(d) estrategia para la participacion local; es necesario disefiar y mantener mecanismos para

la participacion de los pueblos indigenas en la toma de decisiones en la planificacion,
ejecucion y evaluacion del proyecto, guiados por asesoramiento socioldgico y técnico. Las
organizaciones que representan a los pueblos indigenas ofrecen canales eficaces para
comunicar las preferencias y los lideres tradicionales deben tomar parte en el proceso de
planificacién, “con el debido interés para asegurar la representacion legitima de la
poblacion indigena”.®

Divulgacion del IPDP. La Politica del Banco sobre divulgacion de informacion (2002),
aplicable al presente Proyecto, estipula que siempre que el Banco necesite un IPDP para
una operacion, debera ser preparado por el prestatario propuesto como un “documento
separado”. Como condicion de la evaluacion inicial, el prestatario “presenta el
borrador del... IPDP, que debe estar conforme con la politica pertinente, y lo pone a la
disposicién en un lugar accesible y en forma, manera y lenguaje que esté al alcance de
las personas desplazadas o afectadas y de las ONG locales”. Una vez que el Banco
acepta el borrador de IPDP como una base adecuada para la evaluacion inicial, y antes
de que el Banco inicie la evaluacion inicial formal, el Banco lo pone a disposicion del
publico. Ademas, después de que el Banco ha aprobado el IPDP definitivo, el
prestatario lo vuelve a poner a disposicion en un lugar accesible y en forma, manera y
lenguaje que esté al alcance de las personas desplazadas o afectadas y las ONG

% 0D 4.20, 116.

%8 0D 4.20, 115(d). La disposicién agrega que “sin embargo, [n]o hay métodos totalmente infalibles, para
garantizar la participacion plena a nivel local. Suele ser necesario contar con asesoramiento socioldgico y
técnico.... para crear mecanismos adecuados para el area del proyecto”.
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locales”.®

OP 13.05 sobre la supervision. La OP 13.05, parrafo 2, establece que la supervision del
proyecto comprende seguimiento, analisis evaluativo, presentacion de informes y
actividades de asistencia técnica con la finalidad de:

evaluar si el prestatario esta llevando a cabo el proyecto con la diligencia debida para
alcanzar sus objetivos de desarrollo de conformidad con los convenios legales

identificar problemas con prontitud a medida que surgen durante la ejecucion vy
recomendar al prestatario formas para resolverlos;

recomendar cambios en el concepto o el disefio del proyecto, segln sea el caso, a medida
que el proyecto evoluciona o cambian las circunstancias;

identificar los riesgos fundamentales a la sostenibilidad del proyecto y recomendar al
prestatario las estrategias y medidas apropiadas para la gestion del riesgo (...).

2. Politica del Banco relacionada con la supervision

La Politica del Banco 13.05 sobre supervision. La politica del Banco13.05 establece las
disposiciones de la OP 13.05 con mayor detalle a nivel operativo para el personal del
Banco. Establece que durante la ejecucion del proyecto, el personal del Banco, entre otras
actividades, realiza regularmente el seguimiento del avance en todos los aspectos
sustantivos del proyecto y las metas, los objetivos de desarrollo y la vigilancia de los
indicadores de desempefio, evalla hasta qué punto se han cumplido las clausulas del
préstamo, incluidas las relacionadas con las salvaguardias ambientales y sociales, ademas
de evaluar los riesgos que se plantean para la ejecucion fructifera del proyecto.

OD 4.20 sobre los Pueblos Indigenas (en relacion con la supervision). La OD 4.20
sobre los Pueblos Indigenas también incluye disposiciones sobre las responsabilidades de
supervision del Banco para el proyecto, como en la investigacion actual, donde se aplica
la OD 4.20. Especificamente el parrafo 19 (Ejecucion y Supervision) estipula que la
planificacién de la supervision “debe contemplar medidas para incluir las aptitudes
antropoldgicas, legales y técnicas apropiadas en las misiones de supervision del Banco
durante la ejecucion del proyecto. . .” Agrega que “[l]as visitas al sitio de los directores
de los grupos de estudio [Task Managers] y los especialistas son esenciales. Las
evaluaciones de plazo medio y las finales deben evaluar el progreso y recomendar
medidas correctivas cuando sea necesario”. La OD 4.20 también establece que un IPDP

debe incluir, si es necesario, un elemento sobre “Seguimiento y Evaluacién”.®

% Politica del Banco Mundial sobre divulgacion de informacién, 2002, §34.

% Especificamente las notas del §15(h) establecen que “Por lo general, se necesitan capacidades de seguimiento
independientes cuando las instituciones responsables de las poblaciones indigenas tienen antecedentes de una
administracién débil. El seguimiento por las propias organizaciones de los pueblos indigenas puede ser una manera
eficiente de que la gerencia del proyecto asimile las perspectivas de los beneficiarios indigenas y el Banco alienta
esta practica. Las unidades de seguimiento deben contar con profesionales experimentados en ciencias sociales;
ademas, se estableceran formatos de presentacion de informes y cronogramas apropiados a las necesidades del
proyecto. Los informes de seguimiento y evaluacion deben ser examinados conjuntamente por el gerente superior
del organismo ejecutor y por el Banco. Los informes de evaluacion deben ponerse a la disposicién del piblico”.
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Capitulo 3: Asuntos relacionados con el pueblo Naso

A. Generalidades

103.

104.

105.

106.

107.

108.

109.

110.

En este capitulo se presentan los reclamos de los Primeros Solicitantes, relativos al
pueblo Naso, y los andlisis y las conclusiones con respecto a esos reclamos sobre el
cumplimiento de las politicas del Banco por el Proyecto. La discusion se organiza de
acuerdo con los cinco reclamos principales de los Solicitantes, que se resumen como
sigue.

El reclamo principal y méas general es que el Proyecto no ha apoyado la verdadera
aspiracién del pueblo Naso, que es tener una comarca para las tierras que ocupan. Esta es
una cuestion de importancia fundamental para los Naso, para quienes sus tierras
ancestrales son sindbnimo de su supervivencia como grupo y, ademas, porque desde 1973
han venido luchando por tener su propia comarca.

Una segunda denuncia, mas especifica, es que el Proyecto, desde 2005, no efectud
consultas con los dirigentes legitimos del pueblo Naso, sino que lo hizo con un rey que ya
no era su dirigente reconocido. Este problema contribuyo a crear fuertes divisiones en la
comunidad y, también, llevé a que el Proyecto apoyara medidas que han debilitado los
intereses del pueblo Naso.

En tercer lugar, a los Solicitantes les preocupa especialmente la Ley No. 72 de 2008 (Ley
de Tierras Colectivas), que el Proyecto apoyo después de que la ley de comarcas no fuera
aprobada en la Asamblea Nacional en 2004 y 2005. Sostienen que el proceso de consulta
relativo a la redaccion del proyecto de Ley No. 72 fue inadecuado; y, por eso, el proyecto
de ley fue "impuesto™ a los Naso.

En cuarto lugar, y relacionado con lo anterior, los Solicitantes alegan que la Ley No. 72
introduce una gran incertidumbre en cuanto a los derechos territoriales de los Naso, tanto
con respecto a las areas como a la jurisdiccion, ya que se trata de "un régimen impreciso
de rezonificacion regional”.

Finalmente, los Solicitantes, especialmente durante las reuniones con el Panel, alegaron
gue han ocurrido otras acciones y omisiones, bajo la responsabilidad del Proyecto, que
han apoyado o posibilitado actividades de desarrollo privadas que son contrarias y
dafiinas para los derechos territoriales del pueblo Naso, incluso invasiones de tierras que
les pertenecen en forma legitima. Este reclamo, tal como el anterior, plantea dudas
importantes acerca de cuan adecuada fue la supervision del Banco, especialmente durante
el periodo critico, posterior a 2005, de la ejecucion del Proyecto.

La discusion que sigue describe esos reclamos en mas detalle junto con las
correspondientes respuestas de la Administracion del Banco. Para cada reclamo, el
capitulo presenta el analisis y las conclusiones del Panel acerca de los temas de no
cumplimiento y dafio planteados por la Solicitud.

Para ayudar a la lectura de esta discusion, en el recuadro 3.1. se presenta una cronologia
de los principales acontecimientos pertinentes a las preocupaciones de los Solicitantes
Naso.
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Recuadro 1 Cronologia de los acontecimientos

1980

2001

2002

2004

2005

2006

2007

Solicitud al Gobierno de Panama para que sea reconocida una Comarca Naso, incluida en una carta de
Lazaro Santana (entonces Rey de los Naso) y otros, de fecha 30 de enero de 1980.

Aprobacién de préstamo para el Proyecto de Administracion de Tierras de Panama. El Banco Mundial
aprueba el Convenio de Préstamo para el Proyecto de Administracion de Tierras (PRONAT) el 16 de enero de
2001.

Se presenta un proyecto de Ley para crear una Comarca Naso ante la Comision de Asuntos Indigenas de la
Asamblea Nacional en octubre de 2002.

Aprobacion de la represa hidroeléctrica de Bonyik. Tito Santana apoya el acuerdo para que Empresas
Medellin de Colombia (sucesora de Hidroeléctrica del Teribe) comience la construccion de la polémica
represa hidroeléctrica de Bonyik.

Cisma en el liderazgo Naso. El desacuerdo, supuestamente sobre el uso de la tierra y la represa de Bonyik,
deja a los Naso divididos. Surgen dos "facciones", cada una de las cuales insiste en que es la Unica con la cual
el gobierno y el Banco Mundial deben relacionarse. Un grupo es dirigido por Valentin Santana y el otro por
Tito Santana, y ambos alegan ser el rey y representante legitimo de los Naso.

El gobierno reconoce a Tito Santana como la maxima autoridad de los Naso. Una nota del Directorio
Nacional para la Politica Indigena, del 4 de junio de 2004, afirma que la controversia alrededor de la represa
hidroeléctrica Bonyik y la verdadera representacion de los Naso hacen necesario que el gobierno reconozca
oficialmente a un lider de los Naso.

La Asamblea Nacional rechaza el proyecto de ley de una Comarca Naso. El proyecto de ley que crea la
comarca no es aprobado en la segunda discusion de la Asamblea Nacional. El proyecto es rechazado por tres
votos en la plenaria.

Nuevo gobierno del Presidente Martin Torrijos. Septiembre de 2004.

Se presenta de nuevo el proyecto de ley de una Comarca Naso. Septiembre de 2004.

El gobierno ratifica el reconocimiento de Tito Santana como la méxima autoridad de los Naso. En una nota
del 17 de abril de 2005, la Direccion Nacional para la Politica Indigena confirma su reconocimiento de Tito
Santana como jefe de los Naso, afirmando que las discusiones de politicas se deberan efectuar s6lo con esta
faccion.

La Asamblea Nacional rechaza el proyecto de ley de una Comarca Naso. Fines de 2005.

Se reestructura el Proyecto de Administracion de Tierras. El proyecto se reestructura (el 23 de junio de 2006)
para restringir su alcance. El componente que se refiere a los Naso y a los grupos indigenas no sufre cambios.
Carta [al Banco] de los Naso dirigidos por Valentin Santana contra la Ley de Tierras Colectivas (Ley No.
72). 26 de noviembre de 2006.

Carta [al Banco] de los Naso dirigidos por Valentin Santana, que destaca problemas del proceso de
demarcacion y de consultas, solicitando una visita urgente del Banco. 6 de diciembre de 2007.

Anélisis de la situacion por la Administracion, diciembre de 2007. EI documento de ayuda memoria de
diciembre de 2007 hace notar que en aquel momento no existia un entorno favorable para la creacién de
nuevas comarcas indigenas; por lo tanto, se analizaria la nueva ley de tierras colectivas y, sobre la base del
didlogo con las autoridades tradicionales, se definiria una estrategia para hacer el seguimiento de este
indicador.
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2008

2009

2010

Se reafirma la oposicion de los Naso a la Ley No. 72. Los Naso, dirigidos por Valentin Santana, informan al
Banco vy al Proyecto (el 5 de octubre de 2008) que una asamblea del pueblo Naso decidi6é oponerse a la Ley de
Tierras Colectivas, y proponen una mediacién facilitada por un experto de la Organizacion de los Estadog
Americanos (OEA).

Posible suspensién del Proyecto. Funcionarios del Banco se redne con las autoridades del Proyecto para a)
informarles de la suspension del financiamiento adicional respecto a las actividades relacionadas con Iq
demarcacién de tierras indigenas, y b) solicitarles que continde la mediacion. 18 de diciembre de 2008.

Se publica la Ley No. 72 el 30 de diciembre de 2008. La ley otorga la oportunidad a los grupos indigenas que
no pertenecen a comarcas de solicitar titulos colectivos de tierras. El articulo 17, referente a un "corregimiento
comarcal”, se convierte en un punto fundamental de cuestionamiento y controversia acerca de sug
consecuencias para la aspiracion de los Naso de obtener una comarca.

Desalojo violento de pobladores Naso de la comunidad de San San Druy. En enero de 2009, se informa al Panel
que algunos miembros de la comunidad Naso de San San Druy fueron desalojados por la fuerza, y que fueron
destruidos algunos cultivos, seis casas y otras propiedades. El terreno es reivindicado por una empresa.

Se recibe la Solicitud de Inspeccidn. EI 25 de febrero de 2009, el Panel de Inspeccidn recibe una Solicitud de
los miembros de los Naso pertenecientes a la "faccion™ de Valentin Santana.

Se publica la Ley No. 18 de 2009 el 4 de marzo de 2009. La Ley No. 18 enumera los corregimientos [areas de|
jurisdiccion de los gobiernos locales] que forman el distrito de Changuinola.

La Administracién declara no aceptables los gastos relacionados con la redaccién de la carta organica Nasa
segun el articulo 17 de la Ley No. 72. El Banco notifica al gobierno el 18 de marzo de 2009 que no financiar
gastos relacionados con la carta organica, y solicita que se posponga el proceso.

Desalojos forzados de pobladores Naso en San San Druy, el 30 de marzo de 2009. EI Panel informa que se|
usaron maquinarias para entrar en San San Druy y obligar al desalojo de numerosos pobladores Naso mas alld
de una frontera en litigio.

Opinion juridica acerca de las consecuencias de la Ley No. 72 de 2008 para el pueblo Naso. A solicitud del
Banco Mundial, un bufete panamefio emitid su opinién el 4 de mayo de 2009.

Nuevo gobierno presidido por Ricardo Martinelli el 1o. de julio de 2009. El Directorio acepta I4
recomendacion del Panel de posponer el comienzo de la investigacion del Panel dado que la transicion
presidencial podria generar respuestas importantes.

Las facciones de los Naso firman un Acuerdo para la Consolidacion de las Tierras de los Naso el 2 de marzqg
de 2010. Con el apoyo de una supervisién mas intensa del Banco, los dos lideres de las facciones de los Naso
acuerdan participar en una nueva comisién para consolidar la Comarca Naso, tomando el proyecto de ley de|
Comarcas No. 19 de 2005 (no aprobada en aquel momento) como referencia para definir las fronteras de 1
comarca. La comision prevé incorporar a la comunidad y supervisar los acuerdos sobre las fronteras, entre el 1.9
de marzo y el 30 de junio de 2010. La tarea de la comision debe incluir un esfuerzo para resolver
aproximadamente 57 areas especificas de tierra objeto de controversia entre los Naso y terceros, incluyendo a Ia
Ganadera Bocas. La Administracion del Banco informa al Panel a principios de 2010 que la gran mayoria de
esas diferencias podria resolverse pronto.
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B. Reclamo de que el Proyecto ha debilitado la aspiracion del pueblo Naso a una Comarca

111.

112.

113.

114.

115.

116.

1. Reclamo de los Solicitantes y Respuesta de la Administracion

El primer reclamo, y el méas general, de los Solicitantes Naso es que el Proyecto no ha
apoyado la verdadera aspiracion del pueblo Naso, es decir, tener una comarca, y que,
especialmente desde 2005, ha tomado medidas que debilitan esta aspiracion, lo cual es
contrario a las politicas del Banco. Este es un tema de importancia fundamental para los
Naso, para quienes sus tierras ancestrales son sindbnimo de su supervivencia como grupo
y, ademas, porque desde 1973 han venido luchando por tener su propia comarca.

Los Primeros Solicitantes reconocen que en sus afos iniciales, el financiamiento del
Banco ayud6 a hacer posible el acuerdo sobre un proyecto de ley para crear una Comarca
Naso. Sin embargo, creen que el mismo no fue aprobado, al menos en parte, porque el
Proyecto estaba apoyando un proyecto de ley sobre tierras colectivas, que mas tarde se
convirtié en la Ley No. 72 de 2008, sin una consulta correcta y adecuada con los
representantes legitimos de los Naso.

En forma maéas especifica, los Solicitantes creen que la Ley No. 72 se les esta
"imponiendo™ y, en contraste con una ley de comarca, ha causado una "zonificacion
imprecisa” de las tierras de los Naso. Ademas, consideran que el articulo 17 de la Ley
No. 72 contempla una Carta Organica que otorgaria un nivel de autoridad administrativa
y politica mucho mas bajo del que tendrian bajo una ley de comarca, y les impedira
obtener su propia comarca. Como se indicO durante la visita de investigacion, los
Solicitantes se preocupan ademas porque este mismo articulo 17 implica derechos
territoriales para los Naso sobre un area mucho menor que la anteriormente reconocida
como perteneciente a la comarca que proponen.

La Administracion responde a este reclamo afirmando que ha apoyado y sigue apoyando
a la Comarca Naso como “la solucién para las aspiraciones territoriales y
administrativas de los Naso™.®* Precisamente con este fin, afiade la Administracion, uno
de los objetivos del Proyecto era apoyar la preparacion de un proyecto de ley y de carta
organica para establecer y reconocer legalmente la Comarca Naso, por medio del
financiamiento de consultas, campafias de sensibilizacién, y varias actividades
relacionadas con la redaccién del proyecto de ley.

La Administracion hace notar ademas que después de 2005, cuando la Asamblea
Nacional suspendio la discusion sobre el proyecto de ley de creacion de una Comarca
Naso, la Administracion dio su apoyo a la Ley No. 72 de 2008, a la que consideraba
como una “medida viable aunque no ideal para mejorar el impulso hacia una mayor
seguridad de la tenencia™ ® para los Naso y otros pueblos indigenas de Panama.

A la luz de esta investigacion, el Panel divide su analisis de los temas de cumplimiento y
dafio relacionados con este reclamo en tres partes:

® . Respuesta de la Administracion, § 53.
%2 Respuesta de la Administracion, § 54.
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e disefio y diagnostico del Proyecto respecto a la cuestion de la Comarca Naso, haciendo
hincapié en los temas de cumplimiento con la OD 4.20 sobre los pueblos indigenas;

e los afios iniciales de la ejecucion del Proyecto, entre 2001 y 2005, cuando se generaron
medidas para apoyar la presentacion ante la Asamblea Nacional de un proyecto de ley que
crearia una comarca, concentrandose en los temas de cumplimiento con la OP 13.05 sobre
supervision; y

¢ la segunda fase de la ejecucion del Proyecto, posterior a 2005, que incluia en especial la
decision tomada por la Administracion del Banco de apoyar la Ley No. 72 de 2008, de nuevo
asignaba particular importancia a la OP 13.05 sobre supervision.

2. Disefo y evaluacion inicial del Proyecto: la cuestion de una comarca Naso

117.  El Proyecto incluyé un componente sobre el territorio indigena Naso. Como se indico
anteriormente, en la etapa de evaluacion inicial el Proyecto incluyé un elemento de
territorios indigenas que apoyaba especificamente la delimitacion de territorio para una
Comarca Naso que se proponia, y la redaccién de un proyecto de ley para la comarca. El
Subcomponente 3(b) del Convenio de Préstamo inicial contempla “la preparacion del
proyecto de ley y la carta necesarios para establecer y dar reconocimiento legal a la
Regidn Naso Teribe...”.

118. El problema de seguridad de tenencia de la tierra para los Naso fue también uno de los
puntos centrales de interés del Proyecto del Fondo para el Medio Ambiente, apoyado por
el Banco, denominado Corredor Bioldgico Meso-Americano (1988-2004), en cuyo marco
se realizo el primer diagndstico de las fronteras posibles para una Comarca Naso, en
asociacion con el PRONAT.

119.  El analisis social enfatizo la necesidad urgente de establecer una Comarca Naso. El
Panel observa que la inclusion de un objetivo especifico del Proyecto que apoyaba la
delimitacion y redaccién de un proyecto de ley para una Comarca Naso se deriva
directamente de los andlisis comprendidos en la Evaluacion Social (ES), efectuada para el
Proyecto.

120. La ES incluida en el Documento de Evaluacion Inicial del Proyecto (PAD)® analiza
cinco escenarios en diferentes areas sociales y geograficas en las que funcionaria el
Proyecto. Segun el resumen ejecutivo de la ES, el equipo usé métodos que incluyeron la
recopilacién de datos principales sobre el terreno y consultas directas con los actores
interesados, para recomendar aspectos del disefio del posible Proyecto PRONAT. Entre
las categorias analiticas, se encontraba un andlisis del conflicto en las areas indigenas que
identificaba las siguientes categorias®:

e pretensiones superpuestas entre familias indigenas y no indigenas;

e ausencia de demarcacion fisica;

%, PAD, Anexo 15, resumen ejecutivo de la Evaluacién Social
“_ PAD, p. 114
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e invasion de colonos, la industria extractiva e intereses comerciales, como el turismo;
e leyes incompletas (cartas organicas); y
e superposicion de areas indigenas y areas protegidas.

121. Respecto al "Territorio Indigena Teribe Naso", la ES afirma que es “el territorio
tradicional mas critico por demarcar y consolidar”, porque el Proyecto Corredor
Bioldgico Meso-Americano de Biodiversidad habia incluido, desde 1998, una promesa de
demarcacion, todavia incumplida, a los Naso. ““La Evaluacion Social ha sefialado esta
actividad como una de las que deberia recibir una alta prioridad y ha advertido al Banco
Mundial acerca de las consecuencias negativas que acarreara una nueva postergacion
de esta actividad para la proteccion y desarrollo de uno de los pueblos indigenas mas
vulnerables de Panamé ".*® (el destacado es nuestro). La ES identificé la importancia de
trabajar con las organizaciones indigenas tradicionales, como los Congresos, y previo
algun grado de conflicto entre los lideres "tradicionales™ y los "nuevos"”, asi como
posibles conflictos entre las organizaciones no gubernamentales indigenas (ONG) y los
lideres tradicionales.®®

122. Mas adn, el PAD, que incluye una Estrategia para los Pueblos Indigenas (EPI),® refleja
esta conclusion de la ES. Hace notar que el establecimiento del territorio "Teribe-Naso™
fue colocado como maxima prioridad —un “imperativo”— de la IPS, reconociendo que
la supervivencia del pueblo Naso dependia de ello.®®

Figura 1. Equipo del Panel con los Solicitantes Naso, en camino a la comunidad de Siey Kin en el rio
Teribe

123. Ausencia de un Plan de Desarrollo de los Pueblos Indigenas (PDPI) independiente.
A pesar de lo dicho, y como se hizo notar en la Respuesta de la Administracion, el
Proyecto no preparé un documento separado de IPDP en el momento de la evaluacion
inicial del Proyecto, y la ES no fue difundida al pablico. EI Panel deliber6 acerca de si
esto constituia una falta de cumplimiento de lo contemplado en la OD 4.20 sobre los
Pueblos Indigenas (abordada en el capitulo 2), y si lo fuera, si debilitd la calidad y
alcance del trabajo analitico que sustento el disefio del Proyecto, y debilitd la aspiracién
del pueblo Naso a una comarca.

124. En su Respuesta a la Solicitud, “la Administracion reconoce que no se elabor6 un
documento separado de IPDP como establece la OD 4.20”. Afirma que se llevé a cabo
una ES amplia, que incluyd “consultas con diversos grupos, incluso con representantes
de los Pueblos Indigenas™, y que el PAD también incluye una Estrategia para los Pueblos
Indigenas (IPS). En el PAD se indica que el subcomponente dedicado a los territorios
indigenas  ““debia servir como un Plan de Desarrollo de los Pueblos Indigenas

% PAD, p. 128.

% PAD, p. 118.

. PAD, Anexo 12.

% . PAD, p. 96: "Es imperativo otorgar una alta prioridad a este territorio porque todavia no ha
sido reconocido y esta en juego la supervivencia del pueblo Teribe-Naso”.
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125.

126.

127.

128.

contemplado en la OD 4.20”. ® Al menos uno de los representantes de la Administracion
confirmo al Panel que no se consideraba necesario formular un IPDP al comienzo del
Proyecto porque el subcomponente 3.2. era en si mismo un plan de desarrollo indigena.

Sin embargo, como también admiti6 la Administracion en su respuesta, la version final
de la IPS y la ES no fueron difundidas en espafiol en Panama ni en inglés en la Infoshop.
La Administracion ““reconoce la importancia de esto, ya que la ausencia de un
documento independiente hace mas dificil para los grupos interesados clave, en especial
para las comunidades indigenas de Panamd, conocer los derechos que los asisten en el

marco del Proyecto”.”

Tomando en cuenta los documentos del Proyecto que evaluaron los riesgos criticos que
amenazaban a los Naso y otros grupos indigenas afectados por el Proyecto, sefialados
anteriormente, el hecho de que el Componente 3 del Proyecto fuese disefiado
especificamente para promover y consolidar los derechos de los pueblos indigenas a la
tierra, y el parrafo 13 de la OD 4.20,”* el Panel considera que es comprensible que el
personal pudiera haber llegado a la conclusion de que habia cumplido con los
requisitos establecidos en la OD 4.20 respecto a la preparacion de un IPDP. El Panel
hace notar ademas al respecto que ha recibido explicaciones de la Administracion acerca
de que la interpretacion de estos requisitos se ha aclarado y ha evolucionado en los afios
recientes, lo que favorecera la preparacion de un documento separado de IPDP en
situaciones analogas.

El Panel concluyd, sin embargo, que la formulacién y la difusion adecuada de un
documento separado de IPDP quizas habria situado al Banco en una posicion mas
defendible, al encarar las dificultades que se plantearon posteriormente. Mas adn, tal
como se describe en el capitulo 4, la omisiéon de preparar un documento separado de
IPDP, y de efectuar el correspondiente proceso de consulta participativa con las
comunidades afectadas, tuvo consecuencias negativas graves para las comunidades
Ngdbe, porque algunos problemas y preocupaciones fundamentales relacionados con las
Areas Anexas no se tomaron en cuenta durante la preparacion y los primeros afios de la
ejecucién del Proyecto. El Panel concuerda con la opinion de la Administracion de
gue la ausencia de un documento separado de IPDP, y la falta de difusion publica de
la Evaluacién Social antes de la evaluacion inicial del Proyecto, no cumplié con lo
establecido en la OD 4.20.

Consecuencias para los Naso de no haber tenido un documento separado de IPDP.
El Panel observa que una de las consecuencias mas importantes de no haber preparado un
IPDP es la falta de difusion de informacion clave del Proyecto (como la contenida en la
Evaluacién Social, la Estrategia de los Pueblos Indigenas y el documento de evaluacion
inicial) de una forma que era esencial para que se cumplieran, por una parte, lo
contemplado en la OP 4.20 como “‘participacion informada™, y por la otra, la Politica

*_ PAD, p. 91.

0 Respuesta de la Administracion,  90.

", El Parrafo 13 contempla, entre otras cosas, que si “la mayoria de los beneficiarios directos del
proyecto son pueblos indigenas, las preocupaciones del Banco serian abordadas por el Proyecto
mismo Yy lo estipulado en esta OD se aplicaria entonces al Proyecto en su totalidad”.
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del Banco sobre la Divulgacion de Informacion, que requiere la divulgacion tanto del
borrador como del IPDP final como documentos independientes. El proceso de desarrollo
de un IPDP lleva a una situacion en la cual una gama méas amplia de beneficiarios del
Proyecto puede comprender sus fines y el cronograma con el que se enfocan los temas.
Miembros del personal del Proyecto entrevistados por el Panel hicieron notar que un
IPDP proporciona un marco indispensable y establece una base solida para encarar los
problemas de los pueblos indigenas, aun cuando el Banco ya no esté participando
directamente. Los miembros del personal hicieron notar que el IPDP puede convertirse en
un documento que otorgue poder a los pueblos indigenas en sus luchas por sus derechos e
intereses.

129. Reconociendo estas preocupaciones, el Panel concluye que la ausencia de un IPDP en
la etapa de evaluacién inicial no impidié al Banco llevar a cabo acciones importantes
para apoyar las aspiraciones de los Naso a tener su propia comarca. ElI Panel
también considera que la Evaluacion Social y el PAD preparados para el Proyecto
resaltaron en forma adecuada la necesidad primordial de asignar una elevada
prioridad al trabajo dirigido a desarrollar una comarca, a la luz de los riesgos que
se planteaban al pueblo Naso. El Panel concluye que esto es congruente con los
objetivos de la OD 4.20.

3. Medidas a favor de la creacion de una Comarca Naso: afios iniciales de la
ejecucion del Proyecto

130. La investigacion del Panel reveld que en los primeros afios de la ejecucion del Proyecto,
de 2001 a 2005, se tomaron medidas importantes para buscar la aprobacion de un nuevo
proyecto de ley destinado a crear una Comarca Naso. Tal como se describe en la seccion
anterior, la elaboracion de un proyecto de ley de comarca y las consultas inherentes a esta
actividad se consideraban de alta prioridad para el Proyecto en el momento de su
evaluacion inicial. La investigacion del Panel establecié ademas que el trabajo sobre este
tema comenzd en una etapa temprana de la ejecucion del Proyecto. La revision de datos
por el Panel indicé que durante el periodo que va desde 2001 hasta la suspension de las
discusiones del proyecto de ley por la Asamblea Nacional en 2005, el componente de
territorios indigenas del Proyecto apoyd la delimitacion de un territorio para la Comarca
Naso que se proponia y la redaccién de un proyecto de ley para la comarca.

131. Las pruebas también indican que los Naso fueron informados adecuadamente y
participaron con sumo interés en el proceso de establecimiento de las fronteras de la
comarca, manejaron conflictos relacionados con las fronteras, y elaboraron el proyecto de
ley de la comarca. El contratista encargado de emprender un estudio diagnéstico del
territorio Naso (Estudio Tenencial de la Tierra), la Fundacion Dobbo Yala (una ONG
Kuna), logr6 comunicarse con relativa facilidad con los Naso; el nivel de participacién al
identificar un poligono adecuado, o un area de terreno, fue alto, y el trabajo marchd
bien.” El proyecto de ley de comarca presentado a la Asamblea Nacional en 2004 fue
“aprobado masivamente” por los Naso, segun todas las conversaciones que el Panel
sostuvo con los Naso en la zona del Proyecto.

2, Entrevistas sobre el terreno durante la visita de investigacién del Panel en enero de 2010.
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132. Una prueba adicional de los esfuerzos del Proyecto en esta fase temprana es el hecho de
que el proyecto de ley ya se habia introducido ante una subcomision legislativa en
noviembre de 2002.” Esto indica un trabajo ejecutado realmente muy réapido,
considerando el estado relativamente desorganizado del Proyecto en ese momento. En
visitas de supervision del Banco entre 2002 y 2005, el subcomponente 3.2, dedicado a los
territorios indigenas, se consideraba practicamente la unica parte del Proyecto cuyo
desempefio se consideraba satisfactorio, y la actividad acerca de la Comarca Naso era la
parte mas importante del subcomponente en aquel momento.” También vale la pena
mencionar que el Proyecto habia comenzado a ayudar a definir los términos de la
administracion compartida entre la comarca y las zonas protegidas con las que se
superponia.

133.  Los esfuerzos del Banco y del Proyecto en esta area crucial parecian a punto de dar frutos
en septiembre de 2004, cuando se introdujo formalmente ante la Asamblea Nacional un
proyecto de ley para crear una Comarca Naso. Sin embargo, las esperanzas de los Naso
de lograr al fin obtener una comarca en aquel momento duraron poco, porque el proyecto
fue rechazado. Un segundo esfuerzo en 2005 no dio mejores resultados; la discusion del
proyecto fue suspendida por la Asamblea en diciembre de ese afio. Aunque no fue un
rechazo abierto, ese acto puede haber mostrado la tendencia de la opinion politica
panamefia de que la aprobacion de méas comarcas no era politicamente viable.

134. El Panel considera que el apoyo del Proyecto a la preparacion de un proyecto de ley
de comarca en los afios iniciales de la ejecucion del Proyecto constituyd un respaldo
directo a las aspiraciones territoriales y administrativas de los Naso, y fue coherente
con la OD 4.20 sobre Pueblos Indigenas y la OP 13.05 sobre la supervision. El no
aprobar el proyecto en la Asamblea Nacional en 2004 y nuevamente en 2005 no
cambia esta evaluacion.

4. Ejecucion y supervision del Proyecto: afios posteriores

135. El periodo que comienza en 2005 constituye una visible segunda etapa de la ejecucion del
Proyecto, cuando el proyecto de ley para crear una Comarca Naso volvio a fracasar en su
intento de aprobacion por la Asamblea Nacional. Los acontecimientos de este periodo
llevaron a la Solicitud de Inspeccién y al reclamo de que el Banco (y el Proyecto) no
lograron dar apoyo a las aspiraciones territoriales de los Naso ni cumplir con los
compromisos estipulados en el disefio del Proyecto. Segun los solicitantes, esto se
demuestra en los temas analizados en las secciones C, D, E y F, a continuacion.

B. Reclamo de que el Proyecto no consulté adecuadamente con los lideres legitimos

1. Reclamo de los Solicitantes y Respuesta de la Administracion

136. Como se menciond mas arriba, un segundo reclamo importante de los Solicitantes Naso
es que el Proyecto omitio consultar adecuadamente con los lideres legitimos del pueblo
Naso, especialmente desde 2005 y el fracaso del proyecto de ley para establecer la
Comarca Naso.

. Ayuda memoria, visita de supervision de mayo de 2003, 1 46.
™. Ayuda memoria, visita de supervision de junio de 2004, 11 27, 36, 37, 38.
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Segun los solicitantes, la ejecucion del Proyecto se inicié en el territorio Naso con el
apoyo del entonces Rey, Tito Santana. Los Solicitantes sostienen, sin embargo, que la
situacién del Proyecto cambié en medio de la ejecucién, porque el pueblo Naso decidio
en 2004 destituir a Tito Santana y designar a un nuevo rey, Valentin Santana. Los
Solicitantes afirman que el PRONAT y la Administracién del Banco, a pesar de lo
sucedido, siguieron efectuando consultas con Tito Santana en asuntos relacionados con el
Proyecto, aunque éste ya no era el representante legitimo del pueblo Naso.

Figura 2. Reunidn con los representantes de los Solicitantes Naso en Siey Kin

Figura 3. Reunion con Valentin Santana

La Administracion responde a esos reclamos indicando que no ha favorecido a una
faccion mas que a la otra, ya que la opinion de la Administracion es que ambos grupos
deberian ser consultados para garantizar la participacion informada de las personas
afectadas por el Proyecto, en forma congruente con la OD 4.20. Desde este punto de
vista, la Administracion afirma que apenas supo acerca de las preocupaciones acerca de
esta division, en una carta de los Solicitantes de diciembre de 2007, ha “tratado de
convencer a las autoridades del gobierno y al personal del Proyecto de la necesidad de

tomar en cuenta las opiniones y preocupaciones de ambos grupos”.”

La Respuesta de la Administracion hace notar, ademas, que participar en dialogos con
ambos grupos, y presionar al Gobierno para hacerlo, ““ha sido delicado” y ha creado
tensidn en las relaciones con el gobierno, que reconoce a Tito Santana como el Unico rey
Naso (véase la cronologia de acontecimientos en el recuadro 3.1.). En este contexto, la
Administracion también hizo hincapié en la necesidad de actuar y promover la mediacion
entre ambos grupos.’® La Administracién afirmé ademas que “pidi6 al gobierno no usar
recursos procedentes del Préstamo para financiar ninguna actividad relacionada con los
Naso, excepto las del proceso de mediacién entre ambas facciones rivales”. *’

Al considerar el reclamo de los Solicitantes, es importante tomar nota de algunos
acontecimientos y problemas clave que surgieron durante la ejecucion del Proyecto, y
que tuvieron graves consecuencias tanto para la division en el liderazgo Naso como para
los reclamos relacionados con consultas incorrectas. A continuacion se consideran esos
acontecimientos y problemas.

>, Respuesta de la Administracion, { 59.

®. Aunque los Naso rechazaron la mediacion externa, el Panel fue informado por la
Administracion de que los Naso constituyeron recientemente una comision que representa a
ambas facciones para efectos de la verificacion de las fronteras territoriales. VVéase la seccion F,

infra.

", Respuesta de la Administracion, § 70.
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2. Observaciones y Conclusiones del Panel

La division en la comunidad politica interna de los Naso y la represa de Bonyik.
Entre 2003 y 2004, mientras se estaban identificando las fronteras adecuadas de la
Comarca Naso y se estaba redactando un proyecto de ley, la comunidad politica interna
de los Naso se dividio. La division parece haberse basado principalmente en el apoyo del
entonces Rey Tito Santana a un proyecto hidroeléctrico, que seria después conocido
como la represa de Bonyik.

La represa de Bonyik es un complejo hidroeléctrico que se esté llevando a cabo en tierras
previstas para la Comarca Naso. El proyecto de la represa de Bonyik se habia estado
discutiendo desde 1997 con el anterior Rey Naso, César Santana, y el presidente del
Consejo Naso, Timoteo Bonilla. Sin embargo, el apoyo de Tito Santana al proyecto fue
cuestionado por el entonces Presidente del Consejo Naso, Adolfo Villagra, y una
asamblea convocada por la faccion disidente designo rey al tio de Tito Santana, Valentin
Santana. La asamblea fue objetada por los seguidores de Tito Santana por considerarla
ilegal. Posteriormente, en 2005, se convoco a una eleccion supervisada por la Comision
Nacional Electoral, pero Valentin Santana se retird, dejando a Tito Santana como unico
candidato y ganador de la eleccion.

Desde entonces, Tito Santana ha sido reconocido oficialmente como Rey Naso por el
Directorio Nacional de Politica Indigena, una dependencia del Ministerio de Gobierno y
Justicia. EI PRONAT también reconocié a Tito Santana como Rey legitimo. ® El
Gobierno de Panama sigue reconociendo a Tito Santana como el Unico representante
legitimo de los Naso.

El Panel tambien fue informado durante la investigacion de que esta diferencia interna, y
la falta de apoyo a la represa de Bonyik por parte de algunos Naso, es considerada por
algunos como una de las razones de la suspension, en 2005, del debate de la ley de
comarcas en la Asamblea Nacional. ® Ademés, se informé al Panel que este conflicto
sobre la represa entre los Naso es una de las razones por las que el Banco Interamericano
de Desarrollo retird su oferta de financiamiento para la represa de Bonyik en 2005.

Analisis de cumplimiento. Como se dijo previamente, la OD 4.20 sobre los Pueblos
Indigenas requiere un conjunto de acciones para garantizar la participacion informada de
los pueblos indigenas en actividades de los proyectos que puedan afectarlos. En forma
importante para este analisis, afirma que “[l]a politica del Banco es que la estrategia
para tratar los asuntos referidos a pueblos indigenas debe basarse en la participacion
fundamentada de los propios pueblos indigenas.” La politica afade que “la
identificacion de las preferencias locales a través de la consulta directa, la
incorporacion del conocimiento indigena en los enfoques de los proyectos y la utilizacion
de especialistas desde una etapa inicial son actividades primordiales para cualquier

8, PRONAT, 2008, Cronologia de las Acciones Realizadas en el Territorio Naso.

. Algunos funcionarios del Banco creen que el rechazo a la ley de comarcas también tuvo que
ver con los planes de desarrollo para el territorio Naso que incluian la construccion de la represa
de Bonyik.
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proyecto que comprenda a los pueblos indigenas y sus derechos sobre recursos naturales
y econémicos”.

La OD 4.20 también se refiere al tema de la representacion de los pueblos indigenas, que
se ha convertido en un tema de especial preocupacion en el presente caso. En el contexto
de la preparacién de un IPDP, la OD 4.20 afirma que se deben disefiar y mantener
mecanismos para la participacion de los pueblos indigenas en la toma de decisiones a lo
largo de la planificacion, ejecucion y evaluacion del proyecto, orientados por
asesoramiento socioldgico y técnico. Las organizaciones representativas de los pueblos
indigenas aportan canales eficaces para comunicar sus preferencias, y se deberia
incorporar a los lideres tradicionales al proceso de planificacion, “con el cuidado debido
para asegurar la representacion genuina de la poblacion indigena”.

En el curso de su investigacion, el Panel observo los efectos de la division que surgio en
la comunidad politica de los Naso en 2004 entre quienes apoyaban a Valentin Santana y
los que apoyaban a Tito Santana. Como se menciond antes, la Respuesta de la
Administracion manifiesta que una vez que se entero de las preocupaciones relacionadas
con este cisma, por medio de la Carta de los Solicitantes de diciembre de 2007, tratd de
convencer a las autoridades del gobierno y al personal del Proyecto de la necesidad de
considerar las preocupaciones y opiniones de ambos grupos.

El Panel estableci6 que la Administracién del Banco, desde que supo de estas
preocupaciones a fines de 2007, tratd de relacionarse con ambas facciones del
pueblo Naso, e interactué directamente numerosas veces con el Proyecto para
realizar intentos por solucionar el conflicto. ® Los informes de las misiones de
supervision, a partir de principios de 2008, examinados por el Panel, dan cuenta de varios
intentos de reunion y reuniones para tratar con ambas partes los problemas de la
fracasada ley de comarca y el apoyo del Proyecto a la Ley No. 72 sobre Tierras
Colectivas.

El Panel considera que estos esfuerzos recientes indican un intento de buena fe de
parte de la Administracion por garantizar que el proceso de consulta fuera
significativo, y que los auténticos representantes de los pueblos indigenas Naso
participaran en el proceso, de acuerdo con lo estipulado en la OD 4.20. EIl Panel
también toma en cuenta propuestas y esfuerzos mas recientes de la Administracion del
Eanco para promover la resolucion del conflicto interno de los Naso (véase la seccion F).

Sin embargo, en materia de supervision, el Panel nota con preocupacion el
considerable lapso transcurrido hasta que la Administracién parecié haber
informado, y recomendado ciertas medidas en respuesta, sobre los riesgos
planteados para los objetivos del Proyecto como consecuencia del cisma de los Naso.

% Respuesta de la Administracion, Anexo 4, Cronologia de la relacion del Banco y del Proyecto
con el pueblo Naso.

8 La Administracién indicd al Panel, y los Solicitantes lo confirmaron durante la visita al
terreno, que ambas facciones de los Naso, aungue todavia permanecian en desacuerdo en ciertos
asuntos, coincidian en que su division no debia ser mediada por actores externos.
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Este tema se trata en la seccion de Asuntos de Supervision y Sistémicos en el capitulo 5
de este Informe.

D. Reclamo sobre consultas inadecuadas en relacion con el apoyo del Proyecto a la Ley No.
72

1. Reclamos de los Solicitantes y Respuesta de la Administracion

151. La segunda preocupacién de los Naso, y relacionada con la anterior, sobre el proceso de
consultas del Proyecto se enfoca en la decision del Proyecto de apoyar la Ley No. 72,
promulgada en diciembre de 2008. Los Solicitantes consideran que no se hicieron
consultas adecuadas con los representantes legitimos del pueblo Naso respecto al apoyo
del Banco y del Proyecto a la Ley No. 72, y que esta ley se les esta "imponiendo™.

152.  Segun la Administracion, su apoyo a la Ley No. 72 fue un ““esfuerzo de buena fe para
enfrentar la situacion de la desigualdad de los Pueblos Indigenas™ dado que algunos
grupos indigenas, incluso los Naso, sin ella no habrian tenido un marco juridico
especifico para lograr el reconocimiento de sus reclamos por tierras.®? En cuanto a las
consultas, la Administracion afirma que ““ellas coincidieron con el apoyo del Proyecto al
proceso de consulta relacionado con la ley de Tierras Colectivas, que gozo de amplio
apoyo de otros grupos indigenas™.®®

153. La Administracion también observa que las controversias acerca de estas consultas
ocurrieron en el marco del conflicto interno por el liderazgo de los Naso. La
Administracion afirma que la Ley No. 72 se discutié con todos los grupos indigenas
interesados, incluso el grupo de Valentin Santana, quien reclamé que este proyecto era
“inaceptable”, y el grupo de Tito Santana, quien lo apoyé como un “paso adelante”.®
La Administracion también manifestd su interpretacion, segun la cual la Ley No. 72 no
impedia a los Naso obtener el régimen de comarca. Respecto al articulo 17 de la Ley No.
72, la Administracion afirma en su Respuesta que “[aJunque el Proyecto ha apoyado el
proceso de consulta para el proyecto de ley de Tierras Colectivas," ella “no tenia

informacion acerca de la inclusion del articulo 17 en ella”.®

154. La Administracion afirma que tuvo conocimiento del articulo 17 de la ley el 8 de
diciembre de 2008, cinco dias después de su promulgacion. Asegura ademas que tan
pronto como la Administracion conocid el articulo, se reunid internamente para

% . Respuesta de la Administracion, § 54.

% Respuesta de la Administracion, { 54.

8. La Administracion indica que conocia la oposicion de los Primeros Solicitantes a la iniciativa
del proyecto de ley de Tierras Colectivas desde principios de 2008, y en misiones de supervision
en enero y febrero de 2008 afirma que ““... Valentin Santana y otros indicaron que el proyecto
de ley de Tierras Colectivas era inaceptable para los Naso, y que s6lo aceptarian la comarca
completa. Tito Santana dijo que, aunque aspiraba a una comarca, apoyaba el proyecto de ley de
Tierras Colectivas como un paso adelante para el pueblo indigena panamefio”. Respuesta de la
Administracion, 1 55.

8 Respuesta de la Administracion,  57.
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considerar sus consecuencias para todos los interesados Naso, ““asi como la posicion del

gobierno con respecto al marco de consultas adecuado aplicable al Proyecto”.®

Especificamente respecto a la controvertida “carta organica” a la que se refiere el articulo
17 (que se trata en mas detalle en la seccion E), la Administracion reconoce que hubo
miembros del personal del Proyecto que participaron en su preparacion, afirmando que

La Administracion reconoce que el personal del Proyecto participd desde fines de
diciembre de 2008 hasta mediados de febrero de 2009 en la elaboracion de esta Carta,
pero ni el gobierno ni el Proyecto informaron al Banco de esta participacién hasta
después de que la Ley fue sancionada, en respuesta a una solicitud especifica de
aclaracion por parte del Banco.?’

La Administracion plantea ademas que cuando tuvo conocimiento de las objeciones de
los Primeros Solicitantes a la redaccion de la carta contemplada en el articulo 17, en
marzo de 2009, solicit6 y recibié del Proyecto una copia del borrador de la carta y tomé
varias medidas, a saber:

(i) solicitd aclaraciones al gobierno sobre el proceso de consulta que llevo a la
preparacién del borrador de la Carta;( ii) pidi6 al gobierno que no usara recursos
procedentes del Préstamo para financiar ninguna actividad relacionada con los Naso,
excepto las del proceso de mediacion entre las dos facciones rivales; y (iii) recomendo al
gobierno que no aprobara el borrador de Carta hasta que la Administracion tuviera la
oportunidad de revisar los documentos solicitados e intercambiar ideas con el gobierno
sobre el tema.®

El Panel observa que, después de que la discusion del proyecto de ley para una Comarca
Naso fue suspendida por la Asamblea Nacional en 2005, el clima en los circulos politicos
del Panama parecia no ser favorable a la aprobacién de nuevas comarcas.®® Mas adn, el
Panel observa que la Administracion, en un esfuerzo por mantener el impulso a la
proteccion de las tierras indigenas, decidio apoyar el proceso de consultas relativas a una
nueva ley que se estaba proponiendo para reglamentar las tierras administradas
colectivamente fuera de las comarcas establecidas. El proyecto de ley fue aprobado como
Ley No. 72 de 2008 (Tierras Colectivas).

8 Respuesta de la Administracion, 1 69. La Administracién explica ademés que el resultado de

un proceso legislativo “esta mas alla de su control y responsabilidad”.
8 Respuesta de la Administracion,  31.
%  Respuesta de la Administracion, { 70.

8 En numerosas entrevistas con personal del gobierno, surge la cifra de un 10% de la poblacién
de Panama (el supuesto componente indigena) que controla el 22% del territorio de Panama (la

superficie incluida en las comarcas). Se recurre a estos datos estadisticos para sustentar la
opinién de que Panama ha sido excesivamente generosa con sus pueblos indigenas. La

Administracion tambien informa (BTO, febrero de 2008), que circulaba alguna opinion en los

circulos politicos segun la cual los afropanamefios comenzarian a pedir comarcas si se les seguia

otorgando a los pueblos indigenas.
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Respecto a la necesidad de consultas, la Administracién enfatiz6 ante el PRONAT la
“importancia de una documentacion completa y sistemética de los procesos de consulta
y solucién alternativa de los conflictos."® En entrevistas con la Administracion, se indica
que la decision interna de apoyar la Ley No. 72 fue adoptada por consenso general, sin
mucha discusion. Sin embargo, en febrero de 2008, los informes de supervision observan
la labor realizada en cuanto a la Ley No. 72 y la Administracion asegura que hubo
consultas ““con todos los grupos interesados.”®* La Administracion afirma que el
proyecto de ley de tierras colectivas fue discutido con todos los grupos indigenas
interesados, incluso el de Valentin Santana, que consideraba a la ley como ““inaceptable”
y el de Tito Santana, que la apoyaba como un ““paso adelante.” %

En entrevistas del Panel con Tito Santana, este afirma libremente que fue consultado
acerca de la Ley No. 72 y declara que tiene amplio apoyo en la comunidad.*® Sin
embargo, el grupo que apoya a Valentin Santana no ha ocultado su decidida oposicion a
esa ley,* mientras que Tito Santana no ha ocultado su aprobacién de la misma, mientras
insiste en que actud con el pleno apoyo de los lideres de las aldeas del territorio Naso.”
Si la mayoria de los Naso se opone a la ley o la apoya es dificil de dilucidar para el Panel,
pero ciertamente ha habido una fuerte oposicion, como se refleja en la Solicitud de
Inspeccion.

Figura 4. El equipo del Panel se retine con Tito Santana

Recuadro 2. En sus propias palabras: el Rey Valentin

Tito

“Los reyes anteriores lucharon por una
Comarca. Cuando fui electo esa fue mi lucha
también. Ahora estoy viejo, pero todavia es
la Comarca, no las Tierras Colectivas, lo que
llegd como una sorpresa. Sin embargo, a
pesar de los Ultimos 40 afios [de diferentes
gobiernos] el problema sigue. No hay una
politica adecuada de proteccion para
nosotros. Aunque estamos divididos, el
problema es el mismo. Todos luchamos por
la tierra y nuestros derechos. Después de mi
reino, los siguientes continuaran. Queremos
la Comarca”.
--Rey Valentin Santana

Recuadro 3. En sus propias palabras: el Rey

% Ayuda memoria, marzo de 2007.
%1 BTO, febrero de 2008, § 7.
%2 BTO, febrero de 2008, § 7.

% Notas del terreno, 3 de febrero de 2010, Bocas del Toro, entrevista con Tito Santana y

asesores.

“El fracaso en aprobar la Ley de Comarcas
me afectd mucho. La segunda vez, en 2005,
también trabajamos duro para eso. ¢Quién
estaba en contra? [Nombra a algunos de los
Solicitantes]. El padre de [nombre] también
estaba en contra de todo lo que haciamos.
Sigue y sigue asi. Ahora se quejaron al
Banco. Cinco afios tienen ellos
denuncidndome y acusdndome de toda clase
de cosas. ;Como le podemos creer a alguien
que no es una autoridad, no esta autorizado,
no es representativo? Nosotros tenemos
excusas porque no sabemos nada de esta
situacion. Los muchachos no descansan, no

% Numerosas conversaciones con los Naso que apoyan a Valentin Santana, entre el 30 de enero

y el 10 de febrero de 2010.

> Notas de terreno, 3 de febrero de 2010, Bocas del Toro, entrevista con Tito Santana y

asesores.
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En su Informe sobre la marcha del Proyecto de diciembre de 2009, la Administracion
reconoce que la inclusion del articulo 17 de la Ley No. 72 y la preparacion del borrador
de la Carta Organica ““no fueron consultados adecuadamente con los Naso™. El Informe
ademas sefiala que a la luz de esto, la Administracion actué en consecuencia, con su
notificacion al gobierno del 18 de marzo de 2009, de que los recursos procedentes del
Préstamo no debian ser usados para actividades relacionadas con el borrador de la Carta.
En forma coherente con este enfoque, el 26 de mayo de 2009 la Administracion envid
una carta al gobierno en la que declaraba que esos gastos no eran aceptables para el
financiamiento en el marco del Préstamo 7045-PA.

Analisis de conformidad. El Panel reconoce que las pruebas presentadas sobre el
proceso de consulta son contradictorias. Durante su visita, el Panel oyd varios reclamos
sobre la Ley No. 72 que parecian demostrar que entre los Naso existia tanto desacuerdo
como incomprension de la ley, asi como informacion defectuosa acerca de su contenido.
Muchos de los Naso con los que se reunio el Panel, sin embargo, tenian conocimiento de
la ley y, como se dijo, tenian graves inquietudes acerca de sus consecuencias.

La Administracion afirma que, haciendo un esfuerzo para mantener el impulso a la
proteccion de las tierras indigenas, decidié apoyar el proceso de consulta sobre el nuevo
proyecto de ley (posteriormente Ley No. 72) que se estaba proponiendo para regular las
tierras bajo administracion colectiva fuera de las comarcas establecidas. La
Administracion reconoce, sin embargo, que las consultas con los Naso sobre la
inclusion del Articulo 17 de la Ley No. 72 y la preparacion del borrador de la Carta
Orgéanica fueron inadecuadas. El Panel coincide con esta evaluacion.

Durante su investigacion, el Panel observd desacuerdo e incomprension en cuanto al
significado de la Ley No. 72 para el pueblo Naso. No es facil comprobar si esto se debia a
lo inadecuado de las consultas, pero la gran cantidad de dudas sin respuesta acerca del
efecto de la ley en la aspiracion Naso de tener una comarca, y del significado del articulo
17, generaron tanto ansiedad como tensiones dentro de la comunidad.®®

El Panel observa la importancia de garantizar una amplia difusion de informacion entre
los Naso de los temas que tengan consecuencias directas para sus derechos y
reivindicaciones de tierras, tales como la Ley 72 y la carta organica, y ademas realizar
consultas apropiadas y significativas. La investigacion del Panel confirmé que la
comprension de la ley por parte de las comunidades indigenas Naso puede ser crucial
para sus decisiones acerca de las formas adecuadas de proteger su territorio, a falta de una
ley que establezca una Comarca Naso.

Es importante observar, ademas, que el conflicto interno entre los Naso ha creado una
dinamica compleja y dificil de manejar para los funcionarios del Proyecto y la
Administracion del Banco, que puede haber contribuido a malos entendidos e

% La Administracion ha informado recientemente haber recibido un Plan de Participacion
Indigena (PPI) que se supone deberia responder a una solicitud anterior al PRONAT de
documentos con detalles sobre la secuencia exacta de consultas en el proyecto. EI Panel examind
este documento pero no encontrd esa lista de detalles. Ayuda memoria, noviembre de 2009,
parrafo 11).
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informacidn defectuosa, o incluso desinformacion, sobre los objetivos y consecuencias de
la Ley No. 72. El Panel también toma en cuenta que, cuando la Administracion tuvo
conocimiento del borrador de Carta Organica y las insuficiencias de la consulta,
reacciond con rapidez para buscar mas informacion y después para solicitar al gobierno
que no usara recursos procedentes del Préstamo para actividades relacionadas con la carta
organica o la demarcacion de tierras. Esas acciones, y las consecuencias de la Ley No. 72
para las aspiraciones territoriales de los Naso, se abordan en mas detalle en la seccion
siguiente.

E. Reclamo de que el apoyo del Proyecto a la Ley No. 72 ha producido ""un régimen
indefinido de rezonificacion regional® del territorio Naso

1. Reclamos de los Solicitantes y Respuesta de la Administracion

166. Ademas de las preocupaciones relativas al proceso de consulta, los Primeros Solicitantes
sostienen que la decision del Proyecto y el Banco de apoyar la Ley No. 72 es contraria a
los intereses del pueblo Naso, y especialmente a su aspiracion de una Comarca Naso. Las
preocupaciones de los Solicitantes acerca del efecto negativo de la ley No. 72 parecen
apoyarse en varias consideraciones:

167. Primero, la Ley No. 72 en general es de menor alcance que otras leyes preexistentes de
comarca (por ejemplo, la Ley No. 10 que crea la Comarca Ngébe-Buglé), especialmente
en lo que corresponde a las estipulaciones que regulan la gobernanza del territorio. Los
Solicitantes temen que un territorio legalizado en virtud de la Ley No. 72 tenga menos
proteccion de los derechos territoriales de la poblacion indigena que en virtud de una ley
de comarca.

168. En segundo lugar, legalizar la tierra Naso bajo la Ley No. 72 puede impedir a los Naso
obtener una comarca. Esta preocupacion se refiere en especial al Articulo 17 de la ley,
segun el cual “El Ministerio de Gobierno y Justicia, mediante decreto ejecutivo,
adoptara la Carta Organica del Corregimiento Indigena Comarcal Teribe del Distrito de
Changuinola en la provincia de Bocas del Toro”. Se cree que este articulo impone la
adopcion de una carta organica, lo que impediria a los Naso obtener su propia comarca, 0
al menos inhibiria ese proceso.

169. En tercer lugar, el “Corregimiento Indigena Comarcal Teribe” al que se refiere el
articulo 17 representa un area geografica considerablemente menor que el territorio
originalmente delineado en el proyecto de ley de la Comarca Naso. Permitir que se
adopte una carta organica para esta area es visto por los Solicitantes como una forma
indirecta de reducir lo que sera reconocido como territorio Naso.

170. Como se describié anteriormente, la Administracion indica que su apoyo a la Ley No. 72
fue un ““esfuerzo de buena fe”” para afrontar los problemas de desigualdad entre los
pueblos indigenas, dado que algunos grupos (incluidos los Naso) sin ella no habrian
tenido un marco juridico especifico para lograr el reconocimiento de sus reclamos por
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tierras.®” La Administracién también indica que tiene entendido que la ley no impediria a
los Naso volver a intentar en el futuro obtener una comarca.

2. Observaciones y Conclusiones del Panel

171. El Panel halldé que la Ley No. 72 se usaria principalmente para favorecer a las
comunidades Embard y Wounaan que poseen la tierra en forma colectiva, pero estan
fuera de las comarcas designadas para ellos. La Ley No. 72 permite que estas
constelaciones de comunidades reciban titulos colectivos. La Coordinadora Nacional de
Pueblos Indigenas de Panama (COONAPIP) se refiere a 26 "territorios" que han sido
legalizados.*®

172.  EIl hecho de que lo contemplado en la Ley No. 72 limite las posibilidades de lograr una
futura Comarca Naso, tal como fue prevista en la ley original de la comarca, parece
depender en parte de la interpretacion legal del controvertido articulo 17, que se introdujo
en el proyecto de ley sin consulta previa con los interesados clave, incluso al Proyecto y a
la Administracion. No corresponde al Panel interpretar la ley nacional; mas bien, el Panel
debe dilucidar si las politicas del Banco, que obligan a analizar el marco juridico en el
cual se ejecuta un proyecto, fueron seguidas por la Administracion del Banco.

173. Como parte de sus actividades de preparacion, evaluacion inicial, y posteriormente,
supervision, el Banco analiza las leyes nacionales para garantizar que el marco juridico
nacional sea adecuado para el proyecto o programa que se va a financiar, y para hacer
posible el logro de sus objetivos. EI mismo analisis interno se hace respecto a la
legislacion y las reglamentaciones emitidas en relacion con ciertas condiciones de
liberacion de tramos, eficacia o desembolsos, para garantizar que esa legislacion sea
coherente con los objetivos del proyecto o programa en cuestion. El logro de los
objetivos de las politicas operativas del Banco relacionadas con los pueblos indigenas
requiere una comprension completa y exhaustiva del marco juridico nacional, cuando la
ejecucién de un proyecto especifico pueda afectar los derechos y aspiraciones legitimas
de esos pueblos. En este sentido, la OD 4.20 contiene un cierto numero de directivas
adicionales que se refieren a la situacion legal de los pueblos indigenas, algunas de las
cuales son muy importantes para el analisis del Panel sobre el cumplimiento de las
politicas.”

% Respuesta de la Administracion, ] 54

% Ley No. 72 del 23 de diciembre de 2008. Cuadro de COONAPIP, 2009. El Panel subraya que
el uso del término "territorios" en este caso puede no corresponder a los criterios internacionales
para este término.

*_ Por ejemplo, la OD 4.20 exige que “para un proyecto que afecte a los pueblos indigenas, el
prestatario debe preparar un plan de desarrollo de los pueblos indigenas que sea coherente con
las politicas del Banco” mientras que el 1 15 de la OD 4.20 establece que entre los elementos
clave de los IPDP se incluya un estudio exhaustivo y acciones relacionadas con el "marco legal
y la situacion de la "tenencia de la tierra" de los Pueblos Indigenas. Ademas, el { 18 establece
que la evaluacion inicial del proyecto “deberia evaluar.... lo adecuado de las politicas y los
marcos legales, las capacidades de los organismos responsables de la ejecucion del plan, y la
suficiencia de los recursos técnicos, financieros y sociales asignados”.
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175.
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177.

178.

La Respuesta de la Administracion, por ejemplo, se refiere a su "interpretacion™ de varias
estipulaciones de la Ley No. 72 y otras leyes que los Solicitantes consideran perjudiciales
para sus derechos (véanse los parrafos 52 a 58 de la Respuesta de la Administracion).
Para efectos de su analisis legal, que no es vinculante para los prestatarios pero que
contribuye a las acciones y percepciones del Banco sobre algin proyecto, el Banco
frecuentemente se basa no so6lo en las opiniones de las autoridades nacionales sino
también en un asesoramiento juridico nacional. En este caso, la Administracion solicito
una opinién juridica a un importante bufete nacional*® (la opinién juridica privada) para
entender mejor una situacion legal mas bien confusa, y a veces contradictoria,
relacionada con el Proyecto, que se halla en el ndcleo de la preocupacion de los
Solicitantes. Ademas, la Administracién obtuvo una opinion juridica del Ministerio de
Gobierno y Justicia,’®* y una opinién juridica aparentemente informal del personal del
PRONAT™® acerca de la aplicacién de ciertas estipulaciones de la Ley No. 18 del 26 de
febrero de 2009, en cuanto a la demarcacion y los regimenes administrativo y de
propiedad de ciertas Areas Anexas en la Comarca Ngibe-Buglé (que se mencionan
también en el capitulo 4). Como lo afirma la Administracion, esos esfuerzos iniciales
fueron congruentes con lo establecido en la OD 4.20 y la OP/BP 13.05.

Resumen de lo establecido legalmente y acciones de la Administracion. A
continuacion se presenta un examen resumido de las estipulaciones legales que los
Solicitantes perciben que son perjudiciales para sus derechos, su interpretacion y las
acciones de la Administracion al respecto.

Como se afirma en la opinidn juridica privada, el proposito aparente de la Ley No.72 de
2008 es establecer procedimientos para solicitar y otorgar propiedad colectiva a los
pueblos indigenas de Panama que no pertenecen a las comarcas existentes. En este
sentido, la Ley No. 72 parece congruente con el articulo 123 de la Constitucion de
Panama, que afirma:

El Estado garantiza a las comunidades indigenas la reserva de las tierras necesarias y la
propiedad colectiva de las mismas para el logro de su bienestar econdmico y social. La Ley
regulara los procedimientos que deban seguirse para lograr esta finalidad y las
delimitaciones correspondientes dentro de las cuales se prohibe la apropiacion privada de
las tierras.

La opinidn juridica privada, asi como las opiniones de varios expertos consultados por el
Panel, coinciden en no considerar que la Ley No. 72, por si misma, sea un obstaculo legal
para que el pueblo Naso pueda lograr la aprobacion de una ley de comarcas si consiguen
suficiente apoyo en la Asamblea Nacional de Panama.

Sin embargo, hay diferencias importantes en los procedimientos y en la naturaleza de los
derechos de propiedad establecidos por la Ley No. 72 y una posible ley de comarcas. La
primera y principal es el hecho de que, mientras la Ley No. 72 permite a los grupos de los
pueblos indigenas obtener titulos de propiedad colectiva sobre las tierras que han

190 Opinién juridica del 4 de marzo de 2009.
191 "De fecha diciembre de 2009.
102 E| ejemplar recibido por el Panel no contenia fecha ni firma.
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180.
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ocupado tradicionalmente, y estos titulos estan protegidos por la ley y la Constitucion del
pais,’® una ley tipica de comarcas, ademés de otorgar derechos de propiedad, establece
una nueva entidad del territorio que esta bajo el control de los pueblos indigenas.

Otras diferencias importantes tienen que ver con los procedimientos. Una ley tipica de
comarcas normalmente estableceria las fronteras de la comarca, definiendo asi las areas
que abarca el titulo colectivo sin recurrir a terceros. Por el contrario, la Ley No. 72
establece procedimientos mas bien largos que permiten la presentacion de objeciones y
cuestionamientos por otros habitantes del area que puedan alegar derechos de propiedad o
posesion sobre parcelas individuales de terreno. Se les otorga los mismos derechos que a
los pueblos indigenas, quienes ni siquiera tienen el "derecho de preferencia” cuando los
no indigenas venden sus tierras, que es un derecho comn bajo las leyes de comarca.*®

Otra fuente de preocupacion para los Solicitantes Naso es lo establecido en el articulo 17
de la Ley No. 72, que indica:

El Ministerio de Gobierno y Justicia, mediante decreto ejecutivo, adoptara la Carta
Organica del Corregimiento Indigena Comarcal Teribe del Distrito de Changuinola en la
provincia de Bocas del Toro.

Como se planted anteriormente, los Solicitantes Naso se preocupan por las secuencias de
lo establecido en este articulo para la creacion correcta de una Comarca Naso, su
principal aspiracion. Las preocupaciones son de dos tipos. La primera es si la creacion
aparentemente implicita de un Corregimiento Comarcal Teribe Indigena impediria el
establecimiento de una Comarca Naso;*® la segunda es el hecho de que el territorio de un
Corregimiento Teribe que ya existe, al cual en efecto es posible que se refiera la Ley No.
72, es mucho mas pequefio que las aspiraciones territoriales de los Naso.

La Respuesta de la Administracion afirma que “una vez que este articulo fue conocido
por la Administracion, el Banco expresé su preocupacion sobre su inclusion en la Ley 72
de 2008 y sus consecuencias para la creacion de un territorio Naso™ y agrega que el 10
de diciembre de 2008, el Proyecto informd a la Administracion que ““...ahora la intencion
del Gobierno es poner al territorio Naso bajo la jurisdiccion politico-administrativa de
la Provincia de Bocas del Toro”. En otras palabras, la Respuesta de la Administracion
confirma la legitimidad de las preocupaciones de los Solicitantes.

103 1 os titulos colectivos otorgados por estos procedimientos son perpetuos, intransferibles, no
embargables e inalienables.

104 En otras palabras, la opinion de la Administracién de que la Ley No. 72 es una “medida
viable aunque no ideal para mejorar el impulso hacia una mayor seguridad de la tenencia” es,
hasta cierto punto, discutible, dado que los Naso son pobres y carecen de recursos y, en términos
de la opinion juridica privada, “podria haber oposicion de terceros al otorgamiento de las
tierras y se retrasaria el proceso de otorgamiento”.

195 Seqgiin el articulo 5 de la Constitucién de Panama, el territorio nacional esté dividido
politicamente en el siguiente orden jerarquico: provincias, distritos y corregimientos. La
Asamblea Nacional puede crear, por medio de leyes, otras divisiones politicas del territorio,
como las comarcas. En general, las comarcas son consideradas provincias, pero a la Comarca
Wargandi, creada en 2000, se le otorgd el estatus de corregimiento.
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La Administracion solicitd explicaciones adicionales al gobierno ““sobre el proceso de
consulta que llevd a la preparacion del borrador de Carta”, pidié ““al gobierno que no
usara recursos procedentes del Préstamo para financiar ninguna actividad relacionada
con los Naso™ excepto para un proceso de mediacion ““entre las facciones rivales™” y
pidi6 al gobierno que no aprobara la carta orgdnica hasta no haber intercambiado
opiniones con el Banco sobre este tema.

Después de la presentacion de la Solicitud, la Administracion recibi6 la opinién juridica
privada mencionada arriba, que lleg6 a ciertas conclusiones sorprendentes sobre la base
de los preceptos Constitucionales, la legislacion y las practicas existentes, y la aprobacion
de la Ley No. 18 de 2009 que, entre otras cosas, establecié nuevos corregimientos e hizo
una lista de todos los existentes en el distrito de Changuinola, en la provincia de Bocas
del Toro.

Después de apuntar que ““La autoridad para establecer y reformar la division politica del
pais, de acuerdo al mandato constitucional, reside exclusivamente en la Asamblea
Nacional, como establece el articulo 159, parrafo 7 de la Constitucion Politica de
Panama” y que la “Asamblea, por medio de la Ley 18 de 2009, modifico las fronteras del
Distrito Changuinola, sin tomar en cuenta la creacion de un nuevo 'Distrito Comarcal’,”
la opinion juridica privada concluye que “Es nuestra opinion juridica que el Articulo 17
de la Ley No. 72 no crea un 'Corregimiento Comarcal' a favor del grupo indigena

Teribe”.

Hasta donde el Panel puede aseverar, no se ha emitido la carta orgénica para el
Corregimiento Indigena Comarcal Teribe a la cual se refiere el articulo 17 de la Ley No.
72, pero su posible emision continta siendo un tema de gran preocupacion para los
Solicitantes, especialmente a la luz de las opiniones juridicas que se citan en la Respuesta
de la Administracion. En este contexto, el Panel solicitd a la Administracion que lo
mantuviera al dia sobre cualquier evolucién de este asunto, especialmente después de la
emision de la opinion juridica privada del 4 de mayo de 20009.

Segun la Administracion, el “gobierno ha manifestado dos intenciones contradictorias
sobre como podrian ser reconocidos los reclamos territoriales de los Naso. Una
postura... ha expresado la voluntad del gobierno de reconsiderar la creacion de una
Comarca Naso”. Una segunda postura ha sido “que el gobierno espera reconocer los
reclam01%6territoriales de los Naso como Tierras Colectivas (en el marco de la Ley 72 de
2008)."

La Administracion respondié como sigue a una solicitud del Panel de aclarar méas esta
situacion legal y politica bastante excepcional: “No se han producido novedades
legislativas ni regulatorias de las que tengamos conocimiento, que en nuestra opinion
puedan necesitar una nueva opinién juridica. Tenemos entendido que el Panel ha
sostenido discusiones en Panama con el bufete que preparo la opinion juridica.... La

1% Nota de la Administracién en respuesta a preguntas del Panel de Inspeccion, del 27 de mayo
de 2010 [de aqui en adelante: Nota de la Administracion del 27 de mayo de 2010].
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Administracién no tiene objeciones a que el panel busque més aclaraciones de la firma o
»s 107

de cualquier otra fuente juridica en Panama si lo considera necesario™.

189. EIl Panel reconoce las buenas intenciones de la Administracion pero sefiala que supervisar
proyectos no es el papel del Panel. La situacién legal y regulatoria sigue siendo confusa y
puede llevar a una situacion perjudicial para los derechos y aspiraciones de los
Solicitantes.

190. Analisis de cumplimiento. Aungue la Administracion no puede ser considerada
responsable de los actos legislativos de un pais soberano, tal como se reconoce en la
Respuesta de la Administracion, las directivas OD 4.20 y OP/BP 13.05 aportan
orientaciones sobre cémo dar seguimiento a este tipo de situacion. La Respuesta de la
Administracion enumera algunas medidas tomadas por el Banco para cumplir con esas
politicas frente al rechazo de la ley de comarca para los Naso y la aprobacion de nuevas
leyes consideradas perjudiciales para los derechos y aspiraciones de ambos grupos de
Solicitantes, y que tienen un impacto directo sobre las actividades de demarcacion y
delimitacion del Proyecto. Deberia tomarse en cuenta, sin embargo, que algunos informes
del avance del proyecto mencionan un cierto nimero de esfuerzos por parte del Banco.

191. En verdad, la Administraciéon no hizo seguimiento a varias opiniones juridicas e
informaciones sobre novedades legales y regulatorias que eran inconcluyentes y algunas
veces contradictorias, y perjudicaban directamente los derechos y aspiraciones de los
Solicitantes; el no hacer el seguimiento tuvo un impacto negativo sobre la ejecucion del
Proyecto y el logro de sus objetivos respecto a los pueblos indigenas. La Administracion
decidid suspender informalmente los desembolsos para ciertas actividades del Proyecto
que afectan a los Naso. El Panel considera que la suspension es coherente con lo
establecido en la OP/BP 13.05, pero también considera que una situacion tan
contradictoria como esta justifica que se soliciten més explicaciones al prestatario
para que se logre una completa conformidad con la OP/BP 13.05 y el objetivo de la
OD 4.20, con el fin de responder a las preocupaciones de los beneficiarios a quienes
esta dirigido el Proyecto. Lamentablemente, muchos de los problemas sin resolver van a
permanecer después del cierre del Préstamo y muchos agentes podran incluso culpar al
Proyecto de ellos.

192. A la luz de las observaciones mencionadas anteriormente y los hechos observados, el
Panel opina que la decision de la Administracion de apoyar el proceso de
aprobacion de la Ley No. 72 fue una medida de buena fe que parecia razonable ante
la situacion politica existente. El Panel ha encontrado que la decisién no puede
considerarse un retroceso deliberado respecto al compromiso establecido en el DEP de
apoyar las aspiraciones del pueblo Naso. Sin embargo, el Panel concluye que esta
decision, coherente con la politica de Supervision de Proyectos, debid haber sido
seguida de esfuerzos mas intensos para aclarar las ambigiedades de la Ley No. 72
respecto a las aspiraciones territoriales de los Naso.

197 'Nota de la Administracion del 27 de mayo de 2010.
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F. Reclamo de que las acciones del Proyecto estan asociadas a invasiones de tierras Naso

193.

194.

195.

Un dltimo y bésico reclamo de los Solicitantes es que, después de que se suspendié la
discusion de la ley de comarca en 2005, el Proyecto y la Administracion no hicieron el
seguimiento de ciertas actividades del Proyecto, como la verificacion y demarcacién de
sus fronteras territoriales. Esta omision, afirman, los dejé sin proteccion.

En relacion con esto, el Panel resalta la afirmacion del DEP, segun la cual “la
delimitacién y la demarcacién son necesarias" para garantizar derechos a la tierra a los
pueblos indigenas, aunque "no son suficientes”. El proyecto adoptdé un enfoque mas
amplio, al incluir actividades como "la evaluacién de conflictos potenciales en torno al
uso de la tierra y los recursos o superposiciones con pueblos no indigenas”, y "la
resolucién satisfactoria de esos conflictos”. En el PAD se especifica la necesidad de
tomar varias medidas destinadas a identificar y resolver conflictos potenciales sobre
tierras y recursos,’® expresa la preocupacién de que los territorios de algunos pueblos
indigenas se superponen tanto con areas protegidas como con areas potenciales de
regulacion de la tierra, ' y formula el objetivo de "apoyar la creacién y consolidacién
de las areas indigenas, tanto establecidas como por establecer”, dentro del area del
Proyecto.

Figura 5. Reunion con la comunidad Naso de Solon

Por lo tanto, un elemento clave que subyace a la alegada omision en cuanto a proteger a
las tierras de los Naso se relaciona con el manejo y la resolucion de los conflictos de
tierras, incluso acciones de verificacion de las fronteras territoriales propuestas
originalmente para la comarca. Méas concretamente, los Solicitantes alegan que la falta de

18 pPAD, pp. 7-8, 14. En el PAD se afirma que "El Proyecto apoyara medidas dirigidas a mejorar
el acceso de los pueblos indigenas a la tierra y otros recursos naturales, y promovera su
participacion en el proceso de reconocimiento de los derechos y demarcacion de tierras. La
creacion de los territorios indigenas todavia pendientes, asi como la consolidacion de las
Comarcas ya creadas, se incluiran como un subcomponente especifico del proyecto. La
consolidacidn de los territorios de los pueblos indigenas incluye, no sélo actividades técnicas
relacionadas con la demarcacion, sino también actividades complementarias tales como: i)
evaluaciones socioecondmicas y ecoldgicas; ii) evaluaciones rapidas de la naturaleza, magnitud y
alcance de los conflictos potenciales; iii) resolucion de los conflictos de tenencia de la tierra'y
otros relacionados con ellos; iv) fortalecimiento de la capacidad de las organizaciones indigenas
(Congresos, Consejos, etc.) para administrar su territorio; y v) apoyo al disefio o la finalizacién
de las Cartas Organicas y otras reglamentaciones y normas relativas a la administracion de los
territorios de tierra firme".

199 pAD, p. 14. A este respecto, en el PAD se afirma que la opcién de emprender actividades de
regularizacion de la tierra sin el componente sobre areas protegidas y tierras indigenas fue
rechazada porque, entre otras razones, esto "excluiria, en forma inaceptable, a los mas pobres de
los pobres, los pueblos indigenas de Panama (algunos de cuyos territorios se superponen con
areas protegidas y con areas potenciales de regulacion de tierras)" de la posibilidad de recibir
servicios relacionados con la tierra y los beneficios concomitantes a la tenencia segura y
equitativa de la tierra.

19 pAD, p. 50.
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proteccion por el Proyecto de los derechos de los indigenas a la tierra frente a reclamos e
intereses rivales, y la omision de la Administracion de dar seguimiento a las obligaciones
del prestatario respecto a los Naso, llevaron a lo siguiente:

. la aprobacion del proyecto hidroeléctrico de Bonyik'** en tierras reclamadas por
los Naso, y
o el desalojo forzado, proveniente del conflicto sobre la tierra con la empresa de

ganaderia Ganadera Bocas.

196. A continuacién se consideran estos dos problemas, que han sido la fuente de conflictos y
divisiones profundas.

1. Aprobacion del proyecto hidroeléctrico de Bonyik

197. La Estrategia de Pueblos Indigenas (IPS) del Proyecto planteé el establecimiento de la
Comarca Naso como maxima prioridad "porque la situacion se consideraba urgente".
Uno de los problemas identificados en la IPS fue la superposicion del territorio Naso con
el Parque Internacional La Amistad y el hecho de que este territorio es "parte de la
cuenca del complejo hidroeléctrico de Bonyik™. El IPS sefiala que la "solucion de estas
jurisdicciones superpuestas... es probablemente la mejor garantia de proteccion de la
cuenca y de importantes sectores del parque”.

198. Alrededor de la época en que se estaba discutiendo el proyecto de ley para una Comarca
Naso en la Asamblea Nacional hubo discusiones sobre la represa de Bonyik, se firmé un
acuerdo y esto tuvo ramificaciones politicas subsiguientes para los Naso. La represa esta
incluida en el area definida como parte de la Comarca Naso, segin el borrador de
proyecto de ley discutido en 2005, que nunca fue aprobado. Sin embargo, dado que la ley
de comarca fracaso en la Asamblea Nacional, los Naso quedaron en una posicién mucho
mas débil en las conversaciones relativas a la represa que si hubieran tenido su propia

comarca.*?

199. EIl Panel observo durante su proceso de investigacion que la represa de Bonyik ha sido
una de las raices de las graves divisiones dentro del pueblo Naso. Durante su visita, el
Panel se reunio con miembros de comunidades Naso que habitan cerca del sitio, quienes

expresaron serias preocupaciones, no sélo acerca de los impactos potenciales de esta
represa, sino también porque habia sido aprobada incorrectamente en tierras Naso. El

111 El tema de la "zonificacién indefinida" se refiere al hecho de que, sin la comarca, no habria
impedimento de tipo zonal para la entrada de las Empresas Publicas de Medellin en la zona
reclamada para la Comarca Naso, aparte de las restricciones de Palo Seco. La "inversién
privada" también se refiere primordialmente a la cuestion de la represa de Bonyik, pero también
incluye una concesion turistica.

112 Como se ha dicho en otra parte de este Informe, el establecimiento de una comarca no es una
"cesion™ de la jurisdiccion del Estado, pero si crea una entidad autonoma en la cual la autoridad
del pueblo indigena esta integrada en lo politico y administrativo. Aunque el Panel no desea
opinar acerca de temas o resultados legales especificos, el establecimiento de una comarca habria
proporcionado a los Naso una base legal mas sélida en las negociaciones relacionadas con
actividades como la propuesta represa de Bonyik.
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Panel también conoci6 que esta actividad era apoyada por Tito Santana, quien firm6 un
acuerdo en 2004 con la empresa promotora del proyecto de represa para que éste pudiera
avanzar, y fue un factor clave en la division del liderazgo Naso. Algunas personas,
incluso personal del Banco, han expresado la opinion de que la represa de Bonyik, y la
falta de apoyo hacia ella por algunos de los Naso, pueden haber sido también un factor
que contribuy6 a que la Asamblea Nacional no aprobara el proyecto de ley de Comarca
Naso.

El Panel constata la tension y conflictos que se derivaron de las actividades y decisiones
asociadas con la represa de Bonyik durante esos afios intermedios de la ejecucion del
Proyecto. La Administracion ha informado al Panel que el Banco no ha aportado ningun
financiamiento para la represa de Bonyik, y el Panel observa que los esfuerzos de la
Administracion en los primeros afios de la ejecucién del Proyecto para apoyar el proyecto
de ley de Comarca Naso representan un intento significativo, aunque no logrado, de
responder a las necesidades territoriales de los Naso en este contexto mas amplio.

En términos de la supervision del Proyecto, sin embargo, la Politica del Banco requiere
que la Administracion identifique problemas rapidamente, a medida que surjan durante la
ejecucion, y recomiende al prestatario algunas formas de solucionarlos. Aunque no es
posible responsabilizar a la Administracién por acciones no financiadas por el Banco,
tiene una responsabilidad de identificar prontamente, y recomendar maneras para hacer
frente a acciones o acontecimientos en el contexto del Proyecto que puedan debilitar los
objetivos fundamentales del Proyecto.

Segun varias versiones, los acontecimientos que iban ocurriendo con relacion a la represa
de Bonyik en los afios intermedios de la ejecucion del Proyecto se entrelazaron con esos
problemas. Esto no era de sorprender, ya que la Administracion misma habia advertido
de esta cuestion y la necesidad de vigilarla de cerca durante la Preparacién del Proyecto,
y una de las prioridades especificas para los Naso incluidas en el PAD era "establecer
mecanismos de negociacion entre las partes: la comunidad de los Teribe y sus
autoridades, la estacién hidroeléctrica de Bonjic...".**® EI Panel observa, sin embargo,
que los archivos de supervision del Banco del periodo 2004-2007 ignoran la cuestion de
Bonyik y sus consecuencias desastrosas, en relacion con sus repercusiones politicas para
los Naso, tanto en lo interno (el cisma entre los Naso) como en lo externo (la posibilidad
de que los proponentes de Bonyik hayan logrado socavar el proyecto de ley de Comarca
Naso en la Asamblea Nacional). Se debe concluir que, o bien la Administracion del
Banco no conocia la situacion, o bien decidio pasarla por alto durante esos afios (vease el
capitulo 5 sobre supervision y asuntos sistémicos).

2. La delimitacion de tierras y el conflicto con la Ganadera Bocas

Como se sefialo antes, durante los afios iniciales de la ejecucién del Proyecto, este
contratd a una ONG Kuna, la Fundacién Dobbo Yala, para que preparara un diagndstico
del territorio Naso, con el fin de identificar las fronteras de la Comarca Naso propuesta.

113 pAD, p. 94.
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Segun el estudio de Dobbo Yala (Estudio Socio-Econdmico y Tenencial del Territorio
Naso Tjer Di), existian 57 puntos de conflicto en 13 areas comprendidas en las fronteras
propuestas para la comarca. En el mismo afio 2002, sin embargo, la mayor parte de esos
conflictos se habia resuelto y la mayoria de los ocupantes de esas tierras habian aceptado
las fronteras propuestas para la comarca. El conflicto remanente mas importante se
referia al Predio 42, un &rea en discusion entre los Naso y una finca de ganaderia,
Ganadera Bocas, S.A.

En 2006, el PRONAT inici6 un proceso de verificacion de los conflictos alrededor de la
frontera propuesta para la Comarca Naso que fueron identificados en el primer
diagnostico™*, y encontré que la mayoria de los 57 conflictos se habian resuelto, con la
visible excepcion del conflicto con la finca ganadera.

El PRONAT determind que este conflicto era suficientemente grave como para que se
hiciera una visita conjunta, en agosto de 2006, de una comision formada por
representantes del Directorio Nacional de Politica Indigena, la Comision Nacional de
Fronteras y la Unidad de Territorios Indigenas del PRONAT, que intento resolver el
conflicto por medio del diadlogo sobre el terreno. La comision también incluy6 a la
alcaldia de Changuinola, a representantes de la Ganadera Bocas, y a ambos reyes
Naso,*** aunque el gobierno sélo reconocia a uno de ellos, Tito Santana, como legitimo.

En la aldea de San San Druy, esta comision encontrd 28 casas dentro de la posesion de la
Ganadera Bocas (Predio 42), 16 de ellas con aproximadamente dos afios de residencia y
12 todavia en construccion. De estos 12 propietarios, 10 estaban dispuestos a salir del
predio. Ademas, se encontraban dos cementerios familiares mas antiguos en el Predio 42.
En la aldea de San San la comisidén encontré 18 casas en el Predio 42, 10 de ellas
habitadas por aproximadamente un afio y el resto en construccion.**® Un funcionario del
PRONAT que habia participado en la proposicion inicial de fronteras de la Comarca
Naso y en el intento de reconciliacion de 2006, informo al Panel que, aungque no habia
violacion de la propiedad de la Ganadera Bocas en 2003 por familias Naso, para 2006 ya
existia claramente esta violacion.™’

Sin embargo, la comision también constatd que las cercas construidas en los Gltimos afos
por la Ganadera Bocas no correspondian a las indicadas en un mapa anterior del terreno
de la Ganadera Bocas presentado por un supervisor. Y tampoco correspondian a las
cercas que aparecian en un mapa del terreno, de 1911, vendido por la United Fruit a la
Ganadera Bocas. Méas aun, parte de las tierras de la Ganadera Bocas, las que estan

114 PRONAT. Reuni6n de Concertacion y Jornada de Campo. Propuesta Técnica para Facilitar el
Dialogo y Resolucidon del Conflicto entre el Pueblo Naso Tjér Di y la Empresa Ganadera Bocas,
en el area de San San y San San Druy. Del 9 al 17 de agosto de 2006 (la fecha real de la visita
fue del 13 al 21 de agosto de 2006). (De aqui en adelante: PRONAT. Reunion de Concertacion y
Jornada de Campo).

11> PRONAT. Del 9 al 17 de agosto de 2006 (la fecha real de la visita fue del 13 al 21 de agosto
de 2006).

116 PRONAT. Del 9 al 17 de agosto de 2006 (la fecha real de la visita fue del 13 al 21 de agosto
de 2006).

117 PRONAT. Reunién de Concertacién y Jornada de Campo.
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cercanas a las pendientes situadas al borde del valle donde se encuentra la comunidad de
La Tigra, habian sido cedidas a la Reina Naso Rufina Santana, porque sin ello la
comunidad no habria tenido terreno plano alguno donde ubicarse. La cerca construida
recientemente también atravesaba tierras pertenecientes al Estado. Segun el informe de
PRONAT sobre la reunion, aunque todos los actores presentes estaban dispuestos a
discutir soluciones, la comision del gobierno sostuvo que solo Tito Santana tenia la
autoridad para negociar cualquier solucion concreta, mientras que los organismos del
gobierno que investigaban el caso no estaban representados por personas que pudieran
comprometerse con una solucion concreta en esa visita. Por lo tanto, se decidié enviar el
proceso a niveles superiores del gobierno para que continuara.™®

En una segunda visita de la comision, el 23 de octubre de 2006, solamente participaron
por los Naso, Tito Santana y sus asesores. En una visita posterior, el 13 y 14 de
noviembre, los seguidores de Valentin Santana (los Solicitantes) afirmaron que no
apoyarian el proceso de verificacién de las fronteras de la comarca a menos que el
gobierno reconociera a Valentin Santana como rey.

El 2 de noviembre de 2007, la ONG Alianza para la Conservacion y Desarrollo (ACD)
expreso sus preocupaciones acerca del fracaso del proyecto de ley para la Comarca Naso
y del rechazo del gobierno a reconocer la condicién de rey que reclamaba Valentin
Santana.*™® El 6 de diciembre, los Solicitantes se quejaron ante la Administracion de los
mismos problemas y solicitaron una visita al terreno, y pidieron que toda la actividad
sobre las fronteras fuera suspendida. EI PRONAT respondié identificando a los
Solicitantes como "sectores opuestos al avance de los proyectos de inversion”, pero la
Administracion suspendié el apoyo a la actividad sobre las fronteras Naso. %

El conflicto por tierras con la Ganadera Bocas se agravo en 2009, cuando, despues de
varias advertencias, fueron desalojados violentamente de sus casas varios miembros de
las comunidades Naso de San San Druy y San San en dos oportunidades entre marzo y
noviembre, por orden de un tribunal y a peticion de la Ganadera Bocas. Se informo al
Panel que este desalojo habia comprendido la destruccion de un centro comunitario, de
cultivos y de arboles varias veces durante el afio. El Panel también fue informado de que
los funcionarios del PRONAT recibieron instrucciones de no intervenir en el asunto para
verificar los auténticos linderos legales de las propiedades de la compafiia, aunque el
PRONAT habia realizado un estudio, tres afios antes, que descubria algunas fallas en la
delimitacion original de las fronteras de la Comarca Naso.**

118 PRONAT. Reunién de Concertacion y Jornada de Campo.

119 Cronologia de las relaciones del Banco y del Proyecto con el pueblo Naso, Anexo 4 del
Informe de Habilitacion y Recomendaciones del Panel de Inspeccidn, p. 43.

120 Archivo "Informes sobre los Naso", diciembre de 2008.

121 PRONAT. Reuni6n de Concertacion y Jornada de Campo. Propuesta Técnica para Facilitar el
Dialogo y Resolucidon del Conflicto entre el Pueblo Naso Tjér Di y la Empresa Ganadera Bocas,
en el area de San San y San San Druy. Del 9 al 17 de agosto de 2006 (la fecha real de la visita
fue del 13 al 21 de agosto de 2006). La debilidad consistia en el hecho de que el estudio original
de las fronteras de Dobbo Yala, de 2003, contenia algunas fronteras arbitrarias que no coincidian
con la pretension de la Ganadera Bocas sobre las tierras.
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La opinion del Panel es que la falta de determinacion de las fronteras de la comarca
propuesta puede haber contribuido al agravamiento gradual de los conflictos de
tierras, que posteriormente llevaron a los desalojos, en 2009, de algunas familias
Naso, de las que se juzgd que estaban invadiendo tierras de la Ganadera. Sin
embargo, el Panel también destaca que el conflicto interno de los Naso parece haber
tenido también un papel importante en impedir una solucién para estos problemas.
Tito Santana alega que ciertas familias que se oponen a él han creado el problema
deliberadamente.*?? Mostré al Panel un documento firmado por unas sesenta familias del
area, que protestaban por la "invasion™ del predio 42 por otras familias, porque los
problemas que estaban causando habian impedido que las familias que protestaban
recibieran ciertas ayudas del Estado.'”® Las conclusiones de la Comisién Nacional de
Fronteras y del PRONAT indican que los Naso invadieron una propiedad privada. Por el
contrario, Valentin Santana y algunos Naso de San San Druy dicen que siempre han
estado alli.***

En entrevistas efectuadas con el personal del Banco y en archivos examinados por el
Panel, se observa que en los seis meses siguientes al fracaso del proyecto de ley de la
Comarca Naso en la Asamblea Nacional, el Proyecto emprendio actividades para
verificar las fronteras propuestas (delimitadas), especialmente en lo que respecta al
conflicto entre la Ganadera Bocas y las comunidades de San San y San San Druy.

Los hechos verificados por el Panel no indican que el Proyecto haya hecho caso omiso de
la delimitacion y proteccion de las tierras de los Naso en su ultima etapa. Aunque los
memorandos de las misiones de supervision realizadas en 2005 y 2006 no mencionan los
conflictos en el territorio Naso, el PRONAT estaba sin duda emprendiendo acciones. En
la proposicion de un Proyecto reestructurado, el PRONAT también propuso un
presupuesto para "consolidar” el territorio Naso y para asesorar a los Naso en "el
establecimiento de sus propias normas."*?* El Panel concluye que, aunque la verificacion
de las fronteras propuestas para el territorio Naso entre 2004 y 2006 pudiera haber
impedido el empeoramiento gradual de los acontecimientos, no puede hacerse
responsable al Banco del desalojo violento de miembros de los Naso en 20009.

Al mismo tiempo, el Panel identificO preocupaciones importantes acerca de las
actividades de supervision respecto a estos problemas. El Panel constata que el
Proyecto, por sus mismos terminos, implica una responsabilidad de llevar a cabo acciones
gue manejen y resuelvan los conflictos, con el fin de promover y consolidar los derechos

122 PRONAT. Reunién de Concertacién y Jornada de Campo. Propuesta Técnica para Facilitar
el Dialogo y Resolucién del Conflicto entre el Pueblo Naso Tjér Di y la Empresa Ganadera
Bocas, en el rea de San San y San San Druy. Del 9 al 17 de agosto de 2006 (la fecha real de la
visita fue del 13 al 21 de agosto de 2006).

123 Notas de visita al terreno, 3 de febrero de 2010, Bocas del Toro, entrevista con Tito Santana
Yy SUS asesores.

124 Notas de visita al terreno, 3 de febrero de 2010, Bocas del Toro, y Notas de visita al terreno,
8 de febrero de 2010, San San Druy.

125 Misién de Supervision, noviembre de 2005.
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a la tierra de los pueblos indigenas afectados. Los temas de supervision se abordan en la
altima parte del Informe (véase el capitulo 5, cuestiones de supervision y sistémicas).

Como se plantea en la siguiente seccion, hay sefiales de mejoria. La Administracion ha
informado al Panel que ahora existe una comision Naso para la cuestion de las fronteras
que comprende a ambas facciones. Ademas, el antiguo acuerdo entre la Reina Rufina
Santana y el propietario de la empresa, que contemplaba la cesion de algunas tierras a los
Naso, ahora puede ser formalizado, beneficiando a la comunidad de La Tigra. Dada la
gravedad de este conflicto especifico, el Panel constata la importancia, como una cuestién
de supervision, del compromiso activo del Banco con los esfuerzos para manejar y
resolver el conflicto con la Ganadera Bocas, en correspondencia con las politicas
pertinentes del Banco.

G. Acciones recientes del Banco y acontecimientos posteriores a la Solicitud

217.

218.

219.

220.

Como se observo antes, la Administracion del Banco previd ciertos pasos para manejar
las preocupaciones del pueblo Naso planteadas en su Solicitud de Inspeccién. Esas
acciones se indican a continuacion.

1. Preparacion de un IPDP

Tomando en cuenta las preocupaciones sefialadas anteriormente, la Administracion
afirma en su Respuesta a la Solicitud de Inspeccion que decidid preparar un IPDP para el
proyecto.'®® Se concluyé un borrador del mismo en diciembre de 2008. Sin embargo,
puesto que la Administracion encontré que este borrador de IPDP de 2008 no cumplia
con los requisitos de la OD 4.20, apoy6 algunas medidas mas para finalizar el IPDP, que,
segun la Respuesta, deberia estar terminado en agosto de 2009.

El informe de avance sobre la ejecucion de estos pasos propuestos indica que, aunque el
IPDP estaba listo, el gobierno todavia no lo habia enviado al Banco y que "el gobierno ha
acordado finalizar las consultas al respecto con los grupos interesados clave para el 15
de diciembre de 2009".**" En reuniones con personal del Banco en marzo de 2020, la
Administracion informé que habia recibido un IPDP y que este era satisfactorio.

Aunque este documento llega sumamente tarde en la ejecucion del Proyecto, la
Administracion informo6 al Panel que lo considera importante, como un modelo de la
forma en la que otros proyectos similares deberian enfocar la regularizacion de las tierras
indigenas. La Administracion también opina que la omision de la difusion de las
intenciones y planes del Proyecto para el subcomponente indigena sera rectificada con la
difusion de este documento.

126 Respuesta de la Administracion, § 106.

127 Plan de Accién de la Administracion, incluido en la Respuesta de la Administracion (de
fecha 20 de abril de 2009) A Las Solicitudes de Inspeccién del Proyecto Panama:
Administracion de Tierras (Préstamo No. 7045-Pan).
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El Panel dispone ahora de este IPDP, pero ha concluido en que el mismo no contiene los
elementos de un IPDP tal como los requiere la OD 4.20, a la que se aludi6 arriba.*?® El
Panel toma en cuenta y valora el esfuerzo y la intencién que subyacen a la accion de la
Administracion en este asunto. Sin embargo, la opinion del Panel es que el nuevo
documento s6lo podria servir como un modelo positivo para subsiguientes IPDP en
Panama si incluyera los elementos de un IPDP exigidos por la politica del Banco, lo
que, en opinion del Panel, no hace. El Panel también observa que el propoésito de este
Illamado IPDP no parece haber sido expresado con claridad y no es entendido
adecuadamente ni compartido por la autoridad del Proyecto.

2. Nuevos acontecimientos y acciones para responder a las preocupaciones acerca de la
Comarca, la Ley No. 72 y los conflictos de tierras.

222.

223.

224,

225.

Como se expresd en el resumen de la Respuesta de la Administracion incluido en el
capitulo 1, como respuesta a la Solicitud de Inspeccion, la Administracion propuso una
serie de medidas para hacer seguimiento a las preocupaciones de los Solicitantes y tratar
de responder a ellas. Algunas de esas medidas, incluso la solicitud de aclaracion de las
consecuencias legales de la Ley No. 72 y otras leyes promulgadas recientemente en
Panama para los derechos a la tierra de los pueblos indigenas, son tratadas en secciones
especificas de este informe.

La Administracion prepard un informe de avance sobre la situacion de la adopcion de
esas medidas en diciembre de 2009. El informe de avance se adjunta a este Informe en el
Anexo 3. En el informe de avance, de las 15 medidas identificadas para responder a las
preocupaciones de los Solicitantes Naso y Ngébe, la Administracion afirma que seis de
ellas concluyeron, cuatro estaban en proceso, y cinco estaban incompletas.

En general, el Panel quisiera resaltar la importancia de una serie de otras medidas
recientes de la Administracion del Banco, incluso medidas tomadas sobre el terreno, para
responder a preocupaciones acerca de la Comarca Naso, la Ley No. 72 y los conflictos en
curso acerca de las fronteras terrestres. Se han efectuado misiones frecuentes de
supervision en el area del Proyecto desde noviembre de 2009, casi una visita por mes,
puesto que la fecha de cierre del Proyecto fue pospuesta hasta junio de 2010.

Respecto al conflicto entre los Naso, la Administracion informé al Panel que han
ocurrido avances en 2010 en cuanto a lograr que las dos facciones Naso trabajen juntas.
En noviembre de 2009, en el contexto de una misién del Banco Mundial, ambos grupos
acordaron trabajar juntos con el PRONAT para tratar el problema relacionado con la
Ganadera Bocas. Méas recientemente, el 3 de marzo de 2010, bajo los auspicios del
PRONAT, Valentin Santana y Tito Santana formaron una comision (compuesta por 10

128 Especificamente, el IPDP no esté en concordancia con el 14 (a), un plan de desarrollo
basado en las opciones preferidas por los Ngébe, y (b) la prevision de tendencias negativas; ni
con el 11 15 (d) Estrategia para la Participacion Local, (e) Identificacién Técnica de Actividades
de Desarrollo o Mitigacion, (f) Evaluar las Capacidades y Necesidades de los Organismos
Gubernamentales encargados de los Pueblos Indigenas, (g) Cronograma de Ejecucion, y (h)
Seguimiento y Evaluacion Independientes.
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miembros, entre ellos Valentin Santana y Tito Santana) para trabajar juntos en la tarea de
completar la delimitacion del territorio Naso.

El 14 de abril de 2010 una misién del Banco Mundial se reunié con la comision de los
Naso (reunion a la que asistieron Valentin Santana y Tito Santana). Segln la
Administracion, la comisidn expresé su satisfaccion con la receptividad del Banco a sus
preocupaciones, pero temian que no fuera entregado el apoyo financiero del PRONAT
para las actividades de la comision. Aunque el personal del Banco ha solicitado al
PRONAT que sea mas receptivo hacia esas preocupaciones, el liderazgo del PRONAT
duda en otorgar méas apoyo, dada la posicién tomada por el Directorio de Pueblos
Indigenas a favor de un titulo colectivo sobre la tierra, en lugar de una comarca, y el
personal del Banco sigue insistiendo ante el PRONAT en cuanto a la necesidad de apoyar
a la comision de los Naso.

Quedan sin resolver asuntos criticos tanto para los Naso como para los Ngabe. Al mismo
tiempo, el Panel ha recibido informacion de los Solicitantes y la Administracion sobre
algunas novedades al respecto, entre otras, indicios de que puede haber una nueva
presentacion del proyecto de ley de una Comarca Naso a la Asamblea Nacional.

El Panel resalta y elogia a la Administracion del Banco por estas acciones de
supervision ampliada mas recientes, que el Panel considera estadn en concordancia
con la OP/BP 13.05 y la OD 4.20. Los solicitantes también han manifestado al Panel
su reconocimiento de estos esfuerzos de la Administracion del Banco. La
Administracion también sefiald al Panel que sigue transmitiendo al gobierno la
importancia de realizar “consultas adecuadas"*® con los pueblos indigenas y la
importancia de incluir las recomendaciones del personal del Banco en la ejecucion del
Proyecto.

129 Respuesta de la Administracion, pags. 20-21, { 80.
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Capitulo 4: Cuestiones relacionadas con el pueblo Ngabe

A. Generalidades

229.En este capitulo se abordan las cuestiones planteadas por los solicitantes Ngabe (los
Segundos Solicitantes) en su Solicitud de Inspeccion al Panel. Esta organizado en torno a
los cinco reclamos principales de su solicitud, incluidas cuestiones e inquietudes afines
que los Solicitantes elevaron a la atencion del Panel durante las investigaciones realizadas
por éste a fines de enero de 2010. Estos reclamos tienen que ver con acciones y
omisiones en el marco del proyecto que, segun los solicitantes, han afectado en forma
adversa la tierra y los derechos territoriales de los pueblos indigenas Ngabe en la
provincia de Bocas del Toro en la zona occidental de Panama.

230.EIl primer reclamo de los Segundos Solicitantes es que el proyecto no logro identificar ni
dar prioridad a la necesidad de verificar y demarcar las llamadas Areas Anexas'® a la
comarca de Ngéabe-Buglé. Creen que este error contribuyo a una situacion en la cual las
tierras Ngébe se han dejado sin proteccion ante las presiones de urbanizacién y
usurpaciones durante el curso de muchos afios de ejecucion del proyecto, en forma
contraria tanto a los objetivos generales del Proyecto como a la politica del Banco.

231.Segundo, los Solicitantes sostienen que las consultas realizadas con las comunidades
indigenas rurales que viven las Areas Anexas fueron inadecuadas, tanto al inicio del
Proyecto como durante la ejecucion del mismo. Los solicitantes opinan que las consultas
que se llevaron a cabo en el marco del proyecto debieron haber contado con un enfoque
maés participativo y oportuno, como lo requiere la OD 4.20 de la politica del Banco sobre
pueblos indigenas, a fin de asegurar la participacion fundamentada de las comunidades
afectadas. Sostienen que dicho enfoque hubiera producido ofertas de tierra mas
aceptables a las personas de estas areas. Mas especificamente, afirman que los defectos
del proceso de consulta llevaron a que se incluyeran ofertas de “poligonos” (areas de
tierra) en la delimitacion de las areas anexas que no fueron aceptables para las
comunidades Ngébe afectadas.

232.Tercero, los Solicitantes afirman que el marco legislativo cambiante, en especial en lo
referente a la Ley No. 18 de 2009 que establece nuevas unidades de gobierno local en su
zona, afecta la integridad de la comarca Ngéabe-Buglé.

233.Cuarto, los Solicitantes elevaron un reclamo adicional a la atencion del Panel durante el
curso de su investigacion: posibles cambios en los limites de la comarca misma que
dejaron inapropiadamente a una gran comunidad Ngabe, Nortefio, fuera de la comarca
Ngébe-Buglé pero contigua a ella. Los Solicitantes y miembros de la comunidad
expresaron gran inquietud de que algo estuvo mal en este proceso de demarcacion.

139 Como se describe en otra parte en este informe, las “Areas Anexas” son, segun la Ley No. 10
de 1997, areas de tierra que son el hogar de los pueblos indigenas Ngabe y que, en un sentido
legal estan “anexadas” a la principal comarca Ngébe-Buglé creada en esa Ley. La Ley No. 10 se
habia aprobado antes del proyecto y estipulaba, entre otras cosas, la delimitacion y demarcacién
de esas areas anexas, como se describe en mayor detalle en este capitulo.
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234.Por ultimo, y relacionado con lo anterior, los Solicitantes creen que algunas consultas
deficientes y métodos inadecuados de determinar los limites del area anexa han facilitado
invasiones y usurpaciones de sus tierras ancestrales. Una de las usurpaciones sobre las
cuales se quejan es la relacionada con el proyecto hidroeléctrico Chan 75, que se esta
llevando a cabo en tierra que reclama el pueblo Ngébe.

235.En este capitulo se analizan estas gestiones y reclamos, con concentracion en si la
Administracion del Banco cumplié con las politicas pertinentes del Banco y, en caso
negativo, si dicho incumplimiento llevé a dafio o dafio potencial a los Solicitantes y las
comunidades afectadas. Conforme al mandato del Panel, se consideran estas cuestiones
en las etapas de disefio, evaluacion inicial y ejecucion del proyecto.

236.Se comienza analizando (en la seccion B) la manera en que el tema de las Areas Anexas
se identificd (o no se identificd) en la etapa de disefio, qué actividades de consulta se
Ilevaron a cabo con respecto a este tema y como el tema se enmarcé dentro del plazo y el
orden de prelacion de las actividades del Proyecto. También se consideran las
repercusiones para las comunidades Ngabe de la decision tomada en el marco del
Proyecto de no preparar un Plan de Desarrollo de los Pueblos Indigenas (IPDP) separado
al inicio del Proyecto (como se describe en el capitulo 3).

237.Posteriormente el capitulo pasa a la cuestion de la consulta en relacion con los poligonos
de tierra ofrecidos a los pueblos de las Areas Anexas durante la ejecucion del Proyecto
(seccion C). El andlisis continua con el examen de la repercusion de un marco juridico
cambiante (seccion D) y la afirmacion de que la comunidad Nortefio ha sido excluida
inapropiadamente de la comarca (seccion E). Por dltimo, el capitulo examina las
cuestiones de la usurpacion en las tierras Ngébe, que incluye el reclamo relacionado con
el dafo causado a los derechos de la tierra de los Ngabe como resultado del proyecto
Chan 75 (seccion F).

B. El reclamo de que la cuestion de las Areas Anexas no se tratd adecuadamente
durante la preparacion del Proyecto

1. Reclamos de los Solicitantes y respuesta de la Administracion

238.Una inquietud fundamental de los Segundos Solicitantes es que el Proyecto, desde sus
primeras etapas de disefio y evaluacion inicial, no logré dar la atencion apropiada a los
derechos e intereses de las comunidades Ngéibe en las Areas Anexas de la provincia de
Bocas del Toro. Como se sefialé anteriormente, la Ley No. 10 de 1997 que cred la
principal comarca Ngabe-Buglé identificaba las Areas Anexas a esta comarca y
establecia un proceso para su demarcacion y titulacion como Areas Anexas. Sin
embargo, este proceso no se finalizd antes de que comenzaran las actividades del
Proyecto en 2001.

239.En su respuesta, la Administracion sostiene que tanto la aclaracion de la comarca como
el intento fracasado de abordar las cuestiones de las Areas Anexas precedieron al
Proyecto. La respuesta de la Administracion agrega que comparte las inquietudes de los
Ngabe sobre la falta de delimitacion de estas areas. Agrega que “ese es el motivo por el
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cual desde su inicio uno de los objetivos del Proyecto en el marco del Subcomponente 3.2
ha sido finalizar la demarcacion de las fronteras de la comarca Ngabe-Buglé ya creada
asi como algunos de los territorios fuera del area central, conocidos como Areas Anexas,
seglin la definicion de la Ley 10 de 1997.”**! La respuesta también indicé que en la
preparacion del Proyecto se llevo a cabo una “evaluacidon social integral”, que
comprendié consultas con representantes de grupos de indigenas.**

240.En su investigacion, el Panel consideré estas cuestiones tanto durante la etapa de disefio

como la de ejecucion del Proyecto. Como antecedentes, la exposicidn siguiente también
sefiala brevemente los acontecimientos pertinentes que tuvieron lugar antes del inicio del
Proyecto.

2. Acontecimientos anteriores al Proyecto: Ley No. 10 de 1997

241.Pocos afios antes de que se iniciara el Proyecto, Panama aprobo la Ley No. 10 de 1997,

que establecié la comarca Ngabe-Buglé y estipul6 que 15 comunidades Ngabe no
continuas que quedaron fuera de la comarca principal habrian de ser demarcadas y
tituladas con Areas Anexas en el termino de dos afios.

242.Una cuestion polémica de esta Ley tiene que ver con la definicion de las Areas Anexas

en Bocas del Toro. La Ley No. 10 menciona las Areas Anexas en Bocas del Toro pero no
define sus limites. Ademas, la Ley no es clara con respecto al nimero de Areas Anexas
que pueden delimitarse y demarcase como tales. Algunos han interpretado la Ley No. 10
en forma restrictiva que significa que solamente las 15 Areas Anexas mencionadas en la
Ley pueden ser legalizadas; otros creen que la lista no es exhaustiva y se podrian crear
mas Areas Anexas, siempre que sean habitadas por mas de 800 personas.

Figura 1. Equipo del Panel en reunién con comunidades Ngébe en la Quebrada Pastor

243.Antes de que se iniciara el Proyecto, hubo un intento infructuoso en 1998-99 de delimitar

las Areas Anexas.™® Segun lo relataron varias personas con las que el Panel se reunié
durante su visita al terreno,’* este intento fracasé porque tras haber cedido una parte
considerable de las provincias de Chiriqui, Veraguas y Bocas del Toro a la Comarca
Ngabe-Buglé, los legisladores se mostraron reticentes a desprenderse de mas territorio en
una zona que se habia sefialado tanto para el desarrollo hidroeléctrico como para el
turismo.

244.Segun la informacion que recibid el Panel en el terreno, en las negociaciones iniciales

entre el gobierno y los Ngabe, las comunidades de las Areas Anexas en Bocas del Toro
recibieron la oferta de legalizar la tierra que contenia sus casas pero excluia las tierras
utilizadas para subsistencia y fines culturales. Los Ngabe rechazaron la oferta del
gobierno por ser muy limitada y los residentes de las Areas Anexas presentaron su propia

13! Respuesta de la Administracion, § 73.
132 Respuesta de la Administracién, § 90.
133 Segunda Solicitud, 17 de marzo de 2009. También Respuesta de la Administracion, 72.

13% Notas en el terreno, 4 de febrero de 2010. Entrevista con el dirigente Ngéabe y miembro por

mucho tiempo de la comision que negocio6 los limites de la comarca Ngéabe-Bugle.

60



propuesta a la Asamblea Nacional en 1999. Segun declaraciones hechas al Panel, la
propuesta fue, a su vez, rechazada por el gobierno.

3. Disefio y evaluacion inicial del Proyecto

245.EI Panel observa que el Proyecto fue disefiado sin prestar ninguna atencion a las Areas
Anexas en Bocas del Toro. Pese a la investigacion en el terreno, que se afirma se realizo
en preparacion de la Evaluacion Social (SA) y la Estrategia sobre los Pueblos Indigenas
(IPS), el Panel hallé que no existe mencion de la controversia inicial relacionada con las
Areas Anexas en Bocas del Toro en documentos y estudios pertinentes a la preparacion
del Proyecto (por ejemplo, el documento de Evaluacion Inicial del Proyecto [PAD], la
SA, la IPS). Al parecer no se ha realizado ningun estudio en el terreno de suficiente
profundidad como para detectar posibles problemas en estos campos.

246.EIl Panel considera que es algo sorprendente que, dado el historial precedente, el analisis
realizado en la preparacion del Proyecto no haya mencionado esta cuestion. El Panel
halla que esta falla en los estudios que respaldan el Proyecto, en lo que se relaciona
con el pueblo Ngabe, no cumple con la OD 4.20. Esto reviste inquietud especial
puesto que estas fueron areas en las que podria surgir problemas considerables,
dado el historial de intentos fallidos de delimitarlas.

247.En forma anéloga, el Panel observa que ninguno de estos documentos menciona
actividades de consulta con los pueblos que viven en las Areas Anexas Y, aparentemente,
no se procurd la participacién de los pueblos de estas areas para proporcionar aportes en
el disefio del Proyecto. La Respuesta de la Administracion reconoce que un proceso
adecuado de consulta no se llevé a cabo en las Areas Anexas de Boca del Toro.** Como
se puede observar en la SA, las consultas se realizaron principalmente con los dirigentes
oficiales de los Ngabe, quienes al parecer no plantearon inquietudes sobre la delimitacion
de las Areas Anexas, mientras que en esta etapa inicial del Proyecto no hubo
participacion de las personas que viven en las Areas Anexas.

248.El Panel reconoce la dificultad de identificar y abordar una cuestion que los dirigentes
oficiales que representan a un grupo de indigenas no elevaron a la atencion de las
autoridades del Proyecto. Sin embargo, en opinion del Panel, se debi6 haber realizado
consultas mas incluyentes, las cuales muy probablemente habrian sacado a la luz la
cuestion de las Areas Anexas.’®* Esto, a su vez, pudo hacer que se prestara mayor
atencion a estas cuestiones cruciales en las primeras etapas del ciclo del Proyecto. En
opinion del Panel el no haber identificado las Areas Anexas como una cuestion
importante durante el disefio del Proyecto tuvo consecuencias adversas para la poblacion

135 Respuesta de la Administracion, § 11.

3% 0D 4.20 1 8. Como se describi6 en capitulos anteriores, un requisito fundamental de la
politica OD 4.20 sobre pueblos indigenas es que las actividades financiadas por el Banco
pertenecientes a pueblos indigenas “deben basarse en la participacion informada de los pueblos
indigenas mismos™ y que “las actividades basicas™ de todo proyecto que afecte a los indigenas y
sus derechos a los recursos naturales y economicos deben identificar “las preferencias locales
por medio de consultas directas, la incorporacion del conocimiento de los indigenas a los
enfoques de proyecto y el uso adecuado en etapas tempranas de especialistas con experiencia”.
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indigena a medida que las actividades de turismo y otras actividades de desarrollo
comenzaron a tener lugar en la provincia de Bocas del Toro.

249.La decision de no preparar un IPDP separado para el Proyecto puede explicar en parte
por qué las actividades de consulta relacionadas con la consolidacion de la comarca en
Ngabe-Buglé no incluyeron a los residentes y dirigentes locales de las Areas Anexas.
Como se observa en el capitulo 3, la Respuesta de la Administracidon reconoce que no se
prepard un IPDP durante la preparacion del Proyecto, pero que si se llevaron a cabo una
evaluacién social y una estrategia de pueblos indigenas.™*” Se informé al Panel que
durante la preparacion del Proyecto, el personal determind que no era necesario un IPDP
separado porque el componente que trataba de pueblos indigenas serviria como el IPDP
que requiere la OD 4.20.

250.En opini6n del Panel, un IPDP con consultas adecuadas y estudios que sirvieran de
fundamento a un IPDP podrian haber identificado las Areas Anexas en Bocas del
Toro como una cuestion crucial que requeria atencion oportuna. El Panel hall6 que,
con respecto al pueblo Ngéabe, los estudios que respaldan el subcomponente 3.2 (el
SAy el IPS) y la consulta que los apoyan no reunieron los requisitos de la OD 4.20
para un IPDP. El Panel observa que esto parece haber sido reconocido implicitamente
por el personal del Banco en 2008 cuando se acord6 con el prestatario la necesidad de un
IPDP y una SA nuevos segun lo indicado en la Respuesta de la Administracion.**

251.Como se observa en el capitulo 3, el Panel entiende el razonamiento mediante el cual el
personal del Banco puede haber adoptado este enfoque en ese momento. No obstante, en
opinion del Panel la decision de no preparar un IPDP separado afectd la calidad de la
preparacion del Proyecto en cuanto al alcance de la consulta (mencionada anteriormente),
la difusion de informacidn sobre el Proyecto y el analisis de riesgos.

252.El Panel halla que la difusion de informacion sobre el proyecto de particular
pertinencia a los pueblos indigenas en las zonas del Proyecto no cumplié con
requisitos de la OD 4.20. Ni la SA ni el IPS se difundieron en espafiol en Panama ni en
inglés en el Infoshop [centro de documentos del Banco Mundial]. EI contenido del IPS no
se difundio en idioma Ngédbe. Un resumen de los documentos se hizo pablico solamente
con la publicacion del PAD tras la aprobacién del Proyecto por parte del Directorio
Ejecutivo del Banco Mundial.

Figura 2. Miembros de la comunidad Ngébe de Buena Esperanza

253.En opinidn del Panel el proceso de preparacion de un IPDP que fuera congruente
con la politica y separado también habria preparado mejor el Proyecto para los
desafios y los riesgos relacionados con el desarrollo del uso de la tierra en Bocas del
Toro. Segun la OD 4.20, un IPDP comenzaria con abordar las opciones disponibles a los
pueblos indigenas y representar sus preferencias. Claramente este no fue el caso en la SA
ni el IPS. En forma analoga, un IPDP coherente con la politica hubiera predicho las

137 Respuesta de la Administracion, pag. vi, vii,  9(ii).
138 Respuesta de la Administracion, § 91.
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tendencias adversas y hubiera tomado medidas para tenerlas en cuenta. Habria analizado
en profundidad los conflictos y otros riesgos relacionados con los derechos a la tierra de
los Ngébe y otros grupos indigenas, incluidas las obras hidroeléctricas y de turismo en las
tierras indigenas. En opinidn del Panel esta labor analitica pudo haber ayudado a mitigar
estos riesgos de manera oportuna.

254.Siguiendo la OD 4.20, el IPDP también habria proporcionado, sobre la base de su
proceso participativo, datos basicos sobre las zonas habitadas por los Ngébe, incluidos
mapas adecuados Yy actualizados y una evaluacion del marco juridico pertinente del pais,
dando particular atencion a los derechos de los pueblos indigenas “de usar y desarrollar
las tierras que ocupan, de ser protegidos contra invasores ilicitos y de tener acceso a los
recursos naturales (como bosques, fauna silvestre y agua) vitales para su subsistencia y
reproduccion”.*® Entre otras cosas, esta evaluacion hubiera analizado los instrumentos
internacionales pertinentes y hubiera determinado si el Proyecto apoyaria las obligaciones
internacionales del prestatario con respecto a los pueblos indigenas.'*°

255.Con respecto a este tltimo, el Panel considera que una revision cuidadosa por parte de la
Administracion de las obligaciones internacionales del prestatario habria resaltado la
necesidad de contar con un IPDP. Al mismo tiempo, el Panel observa nuevamente (como
se describe en el capitulo 3) que el objetivo basico del Proyecto era respaldar medidas
para establecer y consolidar los territorios de los pueblos indigenas. En ese sentido, el
Panel halla que ese objetivo basico del Proyecto es compatible con los requisitos de
la OMS 2.20, parrafo 24.

256.Como se sefiala en el capitulo 3, cuando la Administracion reconocio en 2008 que se
necesitaba un IPDP realizO esfuerzos para que el Proyecto cumpliera con las
disposiciones de esta politica del Banco. No obstante, segin la Administracion, este
esfuerzo en 2008 no tuvo éxito y se apoyo la realizacion de un nuevo IPDP en 2009, tras
la presentacion de solicitudes de inspeccion.

257.El Panel observa y aprecia este esfuerzo de buena fe de la Administracion de rectificar
una falla anterior en el cumplimiento de la politica. El personal entrevistado en el curso
de la investigacion reconocio que el IPDP de 2009 puede no haber tenido efectos
practicos en el curso de este proyecto, pero consider6é que seria una buena base para un
didlogo futuro con el gobierno sobre cuestiones de pueblos indigenas.

258.Sin embargo, como se describe en el capitulo 3, el Panel ha determinado que el IPDP
preparado recientemente no contiene los elementos de un IPDP como lo requiere la
politica del Banco, lo cual debilita su capacidad de servir como modelo positivo para un
dialogo futuro.

390D 4.20, 115(a)

149 Seqin el parrafo 24 de la OMS 2.20, “Los posibles efectos del proyecto en el medio ambiente
del paisy en la salud y el bienestar de su pueblo deben considerarse en una etapa preliminar. El
proyecto debe adaptar las normas de proteccion a las circunstancias del proyecto y el pais e
incorporar las medidas ambientales que se consideren esenciales y adecuadas. Si existieran
acuerdos internacionales aplicables al proyecto y a la zona... el Banco deberia conocer a
satisfaccion que el plan del proyecto es compatible con los términos de los acuerdos.”

63



4. Ejecucion del proyecto

259.1Inicio tardio de las actividades de demarcacion de limites en las Areas Anexas. Si
bien la cuestion de las Areas Anexas, en especial en la provincia de Bocas del Toro, no se
habia identificado explicitamente en el disefio del proyecto se considerd durante la
ejecucion del proyecto en 2007. En consecuencia, el Panel ha analizado las épocas de
estas actividades en relacion con la queja de los Segundos Solicitantes.

260. Segun el IPS incluido en el PAD, la consolidacion de la comarca Ngabe-Buglé se
considera una “Segunda Prioridad” del subcomponente 3.2 del Proyecto, siendo la
primera prioridad el establecimiento de la comarca Naso. Al respecto, el IPS estipula que
el PRONAT *“deberia comenzar con los distritos de Chiriqui en el primer afio de
ejecucién y seguir con los limites de Veraguas y Bocas del Toro en los afios
siguientes”.**

261. La Administracion reconoce el lento desarrollo de las actividades en las provincias de
Bocas del Toro que “se debio a un hiato de las relaciones entre el Banco y el Gobierno
de Panama” y que fue la llegada de una nueva administracion en 2004 lo que permitio
oportunidades de “restablecimiento de relaciones™.*** Sin embargo, esto parece no estar
documentado en las ayuda-memoria de las misiones de supervision con respecto al
componente 3, que recibi6 grandes elogios uniformemente hasta 2007.

262. EIl Panel hall6 que la primera conversacion sobre el inicio de la labor en las Areas
Anexas tuvo lugar en octubre de 2006, una decision para comenzar dicha labor se tomé
en febrero de 2007, y una visita del Banco tuvo lugar en marzo de 2007. El parrafo 21
de un informe de la visita de marzo de 2007 contiene la siguiente nota [Traduccion del
Panel]:

Las actividades preparatorias han comenzado para la tercera fase de la demarcacion en
la provincia de Boca de Toro [sic]. Estas consisten en la definicion de limites para las
15 comunidades indigenas que se mencionaron singularmente en la Ley de la Comarca.
El PRONAT esté trabajando con la Comisién Nacional de Limites y las autoridades
tradicionales de la comarca sobre una propuesta de limites que serad presentada a la
Asamblea Nacional una vez que las comunidades hayan sido consultadas.***

263. El Panel halla que esta atencion tardia a las cuestiones de las Areas Anexas en
Bocas del Toro es dificil de entender, dado el hecho de que hubo advertencias ya en
2003 del Gobierno de Panama, que declard la necesidad de “...[dar] prioridad a las areas
insulares y zonas costeras de Bocas del Toro, donde se observa un proceso creciente de
especulacion sobre la tierra y el aumento de conflictos.** El Panel observa que, como
resultado de ello, la Administracion recomendd la formacion de un grupo compuesto por
la Unidad de Coordinacion del Proyecto y el Proyecto de Desarrollo Sostenible de Bocas

1 pPAD, Anexo 12: Estrategia de pueblos indigenas, pag. 95.

142 Respuesta de la Administracion, Resumen ejecutivo, pag. vii, 111 (iii).

143 Respuesta de la Administracion, pag. 45, Anexo 5: Cronologia de la interaccién del Banco y
el Proyecto con el pueblo Ngabe-Bugle.

144 Ayuda memoria, marzo de 2007 en disco, §21.

4% Ayuda memoria, marzo de 2003.
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del Toro financiado por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), para analizar la
situacion en términos de si se necesitaba realizar un estudio sobre tenencia de la tierra o
tomar “medidas adecuadas” para desacelerar la especulacidn sobre la tierra e “iniciar un

proceso previsible de regularizacion en la zona”.**°

264. El personal del Banco no pudo proporcionar informacion mas precisa que el hecho de
que se suponia que el estudio seria realizado por el BID. En todo caso, la cuestion parece
haber sido dejada de lado a juzgar por los informes de supervision. Cuando aparece de
nuevo cuatro afios después, en 2007, es en términos del proceso de delimitacion que se
encuentra en marcha y se cité anteriormente de la visita de marzo de 2007.

265. Si bien la cuestion de conflictos graves de tierras en las islas de Bocas del Toro se
observo por primera vez en una ayuda memoria de la mision de supervision de 2003, el
Panel no hall6 ningln registro que indicara que la Administracion habia hecho hincapié
con los funcionarios del Proyecto en cuanto a la necesidad de abordarlo. En opinion del
Panel esto no esta en cumplimiento con la OP 13.05, que estipula que si cambian las
circunstancias que rodean a un proyecto, puede ser necesario realizar los cambios
correspondientes en el proyecto o en los arreglos de su ejecucion. **/

266. Las labores en las Areas Anexas comenzaron a mediados de 2007. Para entonces, habia
graves conflictos relacionados con la pérdida de la seguridad de tenencia de la tierra
provenientes del desarrollo de las islas de Bocas del Toro como destino turistico, los
cambios relacionados con la carretera que conecta Gran Chiriqui con Guabito y el
otorgamiento de concesiones hidroeléctricas en zonas habitadas por pueblos indigenas,
principalmente los Ngabe y los Naso.**

267. El Panel observa que esta demora puede haber tenido efectos importantes en los
derechos sobre la tierra de las comunidades Ngébe de las Areas Anexas. Desde la
creacion de la comarca en 1997, las Areas Anexas estuvieron sujetas gradual pero
sostenidamente a presiones de especuladores e inversionistas, que se afirma que causaron
erosion en la percepcion de la viabilidad de que las areas se anexaran a la comarca como
sistema apropiado de tenencia de la tierra, asi como la pérdida real de las tierras por
medio de venta, expropiacion o concesion. Los problemas en las Areas Anexas de las
islas tuvieron que ver con la especulacion, el turismo y las inversiones relacionadas con
jubilacion. En el pais surgieron cuestiones importantes con respecto a la construccion de
la represa Chan 75, donde la falta de delimitacion y demarcacién temprana de dos
comunidades de las Areas Anexas, Nance de Risco y Valle de Risco, parecen haber
tenido repercusiones sobre los derechos de cuatro comunidades llamadas hijas'*’,
gravemente afectadas por el proyecto hidroeléctrico.*

146 Misién Conjunta Banco Mundial-BID, 27 de abril a 2 de mayo de 2003.

147 OP13.05 Supervision, 116, “Durante la ejecucion del proyecto, si cambian las circunstancias
que rodean al proyecto, puede ser deseable introducir los cambios correspondientes al proyecto,
a su disefio o0 a los arreglos de su ejecucion...”

148 \s6ase el capitulo 1 para més contexto.

%9 Una comunidad “madre” es la que esta mencionada en la Ley No. 10 de 1997 como Area
Anexa potencial. Las comunidades hijas son las que se han formado de la comunidad madre
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268. Es dificil juzgar, en retrospectiva, qué grado de responsabilidad puede tener la falta de
identificacion de la cuestion de Areas Anexas durante la preparacion del Proyecto y la
consiguiente demora en comenzar su delimitacion, con respecto al dafio causado a los
derechos de la tierra de los Ngébe. No obstante, el Panel cree que un analisis social
coherente con la politica a los comienzos del Proyecto, que incluyera participacion
significativa y consultas con las comunidades afectadas, pudo haber llevado a
abordar la cuestion de la delimitacién y demarcacion de manera oportuna en las
Areas Anexas en Bocas del Toro. Esto podria haber mitigado el dafio a los derechos
de la tierra de las comunidades indigenas y haberles proporcionado una base
juridica firme para proteger sus derechos.

C. El reclamo de que las consultas relacionadas con la delimitacion de las Areas
Anexas fueron inadecuadas

1. Reclamos de los Solicitantes y Respuesta de la Administracion

269. Otra queja fundamental de los Solicitantes es que el tamafio de las Areas Anexas
propuesto por los funcionarios del Proyecto no refleja las aspiraciones del pueblo Ngébe,
porque el poligono (area de tierra) que se habria demarcado y legalizado comprendia
solamente areas donde estan situadas las casas y excluia los llamados trabajaderos (&reas
de trabajo), es decir, areas que el pueblo Ngébe utiliza para materiales, medicamentos,
articulos de artesania, talleres y otras actividades productivas que ellos creen que son
parte integrante de sus tierras ancestrales. En opinion de los Solicitantes, las consultas
inadecuadas con las comunidades afectadas en las Areas Anexas llevo a la situacion en la
cual en el momento en que presentaron las Solicitudes de Inspeccion todavia no se habia
legalizado ni reconocido ninguna Area Anexa como parte de la comarca Ngabe-Buglé.

270. La Administracion sostiene que “concuerda con los Segundos Solicitantes de que el
Proyecto no ha demostrado plenamente el principio de participacion informada en
relacion con la delimitacion de las Areas Anexas de la comarca Ngébe-Buglé en la
provincia Bocas del Toro.” La Administracion agrega que después de que los
Solicitantes elevaron la cuestion de los poligonos a la atencidn del Banco por primera vez
en 2007, se realizaron reuniones con los solicitantes y, en marzo de 2008, una mision del
Banco, acompariada por el cacique general Ngabe y dos caciques de las Areas Anexas,
visitd 9 de las 15 Areas Anexas identificadas en la Ley No. 10. Segun la respuesta, la
mision hallé que, si bien se llevaron a cabo consultas, el proceso de consulta tenia “varios
puntos débiles” y muchas personas no conocian el SA ni el IPS.

271. Se formularon recomendaciones para mejorar este proceso, incluida la preparacion de un
Plan de Consulta, que fue presentado al Banco en junio de 2008. Un mes después, otra
misién del Banco fue informada de que 14 Areas Anexas habian sido delimitadas y

como comunidades contiguas desde 1997, incluidas las comunidades hijas Ilamadas trabajaderos
(zonas de trabajo y de bosques utilizadas para fines culturales como la caza, la recoleccion y la
conservacion).

150 No obstante, las entrevistas con la Administracion sefialaron que las personas del Valle de
Riscé estaban mas preocupadas en 2008 por los inconvenientes administrativos de convertirse en
miembros de una comarca que por el alcance del poligono que se les ofrecia.
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“sobre la base de la informaciéon proporcionada al personal del Proyecto en el
momento” la Administracion declara que “no hubo motivos para creer que las
delimitaciones de las Areas Anexas no satisfacian las expectativas de los
beneficiarios”.*® Durante una misién realizada en julio de 2008, la Administracion
sostuvo que los funcionarios del Proyecto informaban al equipo del Banco que la
delimitacion de 14 de 15 Areas Anexas habia concluido.**

272. En su respuesta, la Administracion también observa que “las comunidades pueden elegir
si desean ser delimitadas y demarcadas como Areas Anexas”.™® Al respecto, la
Respuesta de la Administracion indica que en consulta organizada por el Proyecto en
2007 y 2008 en las 15 Areas Anexas, solamente siete escogieron ser delimitadas como
tales.™* Con respecto a la actual composicién de las Areas Anexas que deben delimitarse,
la Administracion sefiala que en febrero de 2007, como resultado de la visita con el
Cacique General, el proyecto llego a un acuerdo con los dirigentes Ngébe de iniciar la
delimitacion de las 15 Areas Anexas, lo que incluiria los trabajaderos ademas de las areas
de vivienda.*®

2. Conclusiones del Panel con respecto a las consultas y delimitacion de las
Areas Anexas

273. Lo inclusivo del proceso de delimitar las Areas Anexas ha sido una cuestion
controvertida desde el inicio de las interacciones del Gobierno de Panama con estas areas.
Segun un dirigente Ngébe sumamente respetado con quien el Panel se reunié durante su
visita de investigacion, y que participd en los primeros dias de la creacion de la comarca
Ngabe-Buglé, en la época de la creacion de la comarca el gobierno concibi6 las Areas
Anexas como areas que consistian en las casas y de un “par de cientos de metros”
alrededor de ellas, mientras que los Ngébe pensaban que también deberian incluirse el
total de sus trabajaderos.’®® En 1998, ante las ofertas inadecuadas del gobierno, las 15
comunidades rechazaron la oferta de ser anexadas a la comarca, si bien en 1997 todas
habfan acogido la idea de una comarca Ngabe-Buglé.™’

274. En 2004, segun el mismo dirigente Ngébe que participo en las cuestiones de las Areas
Anexas desde el inicio de la planificacién de las comarcas, hubo contacto con por lo
menos algunos dirigentes de las Areas Anexas por parte de funcionarios del Proyecto
para tratar una propuesta de proceso privado de titulacion para Bocas del Toro. Segun
esta informacion, las comunidades se negaron a participar hasta que se definieran las

151 Respuesta de la Administracion, § 76.

152 Respuesta de la Administracién, § 76.

153 Respuesta de la Administracion, § 79.

15% Respuesta de la Administracién, § 79.

155 Respuesta de la Administracion, § 79.

156 Respuesta de la Administracién, § 76.

137 \/éase el mapa No. IBRD 36871 adjunto a la Respuesta de la Administracion y a este informe,
en el cual las Areas Anexas que escogieron ser parte de la comarca Ngébe-Buglé o permanecer
fuera de ésta se indican en verde y rojo, respectivamente.
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Areas Anexas. En esa época, altos niveles del gobierno suspendieron la operacion y la
cuestion no volvio a tratarse hasta 2007.

275. En junio de 2007 se abrié una oficina del PRONAT en las islas. Se habian realizado dos
reuniones anteriores, una en octubre de 2006 para comenzar las labores en las Areas
Anexas y la otra en febrero de 2007 con el Cacique General para tratar cuestiones
concretas de cudles tierras se incluirian en las Areas Anexas. La segunda reunion
concluyé con un acuerdo de abordar los trabajaderos, asi como las reas de vivienda.**®

276. Diferentes respuestas entre las comunidades Ngabe. El Panel consideré la
informacion contenida en la respuesta de la Administracion de que siete Areas Anexas se
habfan negado voluntariamente a ser parte de la comarca.’® En varias ocasiones se
informd al Panel de que estas comunidades de Areas Anexas se habian negado a ser
demarcadas como Areas Anexas Yy estar en la comarca principalmente porque no estaban
de acuerdo con el poligono que se les habia ofrecido.

277. Sin embargo, cuando se abordé especificamente la cuestion de las Areas Anexas en el
terreno en 2007/2008, junto con la Comisién Nacional de Limites, autoridades del
PRONAT encontraron una situacion de conflictos internos y desacuerdos entre las
personas. La Respuesta de la Administracion sefiala que el 8 de abril de 2008, el
PRONAT recibio una carta de dirigentes de Nance de Risco en la que rechazaban la idea
de ser anexados a la comarca en favor de ser parte de un corregimiento (division
administrativa de un territorio en Panama) porque el area de la tierra del corregimiento
aparentemente seria mayor que la del Area Anexa. También rechazaron ser miembros de
la comarca, sosteniendo que ello conllevaria problemas administrativos. Otras
comunidades, como las islas de Cayo de Agua y La Tigra, habian vendido tanta tierra que
a muchos residentes les parecia que no tenia sentido tratar de crear un poligono de Area
Anexa.*® Otras comunidades mencionadas en la Ley No. 10 de 1997 querian que se
incluyeran sus comunidades hijas, asi como sus trabajaderos. Por ultimo, habia
comunidades pequefias, como la de Salt Creek en la isla Bastimentos (zona protegida),
que aceptaron un poligono negociado.

278. El creciente movimiento indigena™® (el grupo de Solicitantes) parecié volver a la

posicién inicial de los negociadores de la comarca Ngabe-Buglé en los afios noventa, de
que toda la provincia de Bocas del Toro fuera basicamente tierra Ngébe, excepto por
Changuinola y Almirante. Ellos visualizaban las Areas Anexas contiguas que habrian de
hacer realidad esta esperanza.

Figura 3. Reunién con el Cacique del Area Anexa Ngébe de Salt Creek.

158 Acuerdos emanados de la reunién de homologacién de criterios técnicos y legales para definir
la metodologia de atencidn a la problemética de la tenencia de tierra en la provincia de Bocas del
Toro y la regién No Kribo de la comarca Ngébe Buglé, 8 de febrero de 2007.

159 \/éase respuesta de la Administracion, Mapa, Areas Anexas con puntos “verdes” en
comparacion con puntos “rojos”.

iz(l) Reunién de 2010 con dirigentes en Cayo de Agua e Isla Popa 2.
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279.En las dos cartas a funcionarios del Proyecto y la Administracion en 2009, el Cacique
General Ngabe confirmé una lista de Areas Anexas que aln deseaban sumarse a la
comarca. Segun el Cacique General, la creaciéon de nuevos corregimientos en 2009 se
encontraba en la base del deseo de algunas Areas Anexas de no ser legalizadas como
tales. Segun el Cacique, esta lista de comunidades se prepard en una visita realizada en
marzo de 2008 a las Areas Anexas acompafiado por funcionarios del proyecto y personal
del Banco.%>1¢3

280.EIl Panel observa que otros factores, ademas del tamafio de los poligonos propuestos,
también parecen haber contribuido al debilitamiento del apoyo de la comunidad a las
Areas Anexas que son parte de la comarca Ngabe-Buglé.*®*

e Las personas de las Areas Anexas habian visto el ofrecimiento del Gobierno en 1998 y lo
habian rechazado. Lo registrado por el PRONAT en 2004 fue breve y poco ingenioso con
respecto a nuevos ofrecimientos. Los mismos ofrecimientos se plantearon nuevamente a
comienzos de la labor en 2007 con las Areas Anexas.

e Las personas de las Areas Anexas no estaban lo suficientemente organizadas ni
capitalizadas como para mantener organizaciones representativas con acceso politico.*®

e Los dirigentes tradicionales Ngabe estaban muy dedicados a la demarcaciéon de la
comarca principal (y tal vez a la politica a nivel nacional) para dedicar suficiente tiempo
a mantener la solidaridad en las Areas Anexas.'®®

e Los rumores de expropiacion y ofertas de especuladores, promotores de turismo y
propietarios extranjeros de centros de recreacion y jubilacion de comprar tierra
contribuyeron informalmente a una erosién de las bases mismas de la tierra en las
H 167
islas.

162 Notas en el terreno, 6 de febrero de 2010, Alto Caballero, entrevista con Maximo Saldafia,
Cacique General de la comarca Ngéabe-Buglé.

163 Esta lista se refleja en el mapa de las comunidades de Areas Anexas que se adjunta a la
respuesta de la Administracion, donde aparecen en rojo las areas que no querian ser un Area
Anexa y en verde las que si querian serlo.

164 Esta cuestion fue planteada por James Anaya, Relator Especial de las Naciones Unidas, que
sefiala que el lento desarrollo del Proyecto es un factor contribuyente solido a los
desplazamientos. VVéase James Anaya, 2009, “Observaciones sobre la situacion de la comunidad
Charco la Pava y otras comunidades afectadas por el Proyecto Hidroeléctrico Chan 75
(Panamd)” (Ginebra: Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos).

165 Notas en el terreno, 5 de febrero de 2010, entrevistas en las islas de Cayo de Agua y Popa 2.
También con el dirigente del movimiento indigena.

166 Notas en el terreno, 4 de febrero de 2010, Ciudad de Panama, entrevista con el dirigente
Ngébe (el nombre se encuentra en los archivos) en la delimitacion y demarcacion de la comarca
Ngabe-Bugle.

187 Notas en el terreno, 5 de febrero de 2010, entrevistas en las islas de Cayo de Agua y Popa 2.
Tambien con dirigentes del movimiento indigena. Ademas tampoco deberia pensarse que la
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Las comunidades de la parte continental del pais, como Nance de Risc0, se constituyeron
en nuevos corregimientos en 2009. Este hecho politico puede haber socavado el apoyo
para seguir respaldando la categoria de Area Anexa.

281. Mientras se reconocen los factores que mencionamos anteriormente, las entrevistas en

el terreno hacen pensar en que, si se hubieran ofrecido poligonos adecuados,
muchas de las Areas Anexas que aparecen ahora que han rechazado ser miembros
de la comarca habrian preferido estar en la comarca, porque les hubiera
proporcionado una seguridad mas firme de la tenencia de tierra que la que tienen
actualmente.

282.Tierra en comparacion con territorio. El Panel observa que la mayoria de las

respuestas diferentes entre las comunidades Ngabe en cuanto a ser parte de la comarca
pueden resumirse en el concepto de tenencia de la tierra tipificado en la solicitud de los
Ngabe al Panel de que “el objetivo del PRONAT es titular tierra, no territorio”. En
numerosas entrevistas en el terreno, se planted el concepto de “tierra” en comparacion
con “territorio”, y es importante comprender los significados que se quiere dar a los
términos pertinentes. Lo que el Panel entiende es que el pueblo Ngabe en la provincia de
Bocas del Toro considera que en este contexto un territorio es el asentamiento de una
comunidad madre (nombrada en la Ley No. 10 de 1997) mas las comunidades que se han
formado a partir de la comunidad madre como comunidades hijas contiguas desde 1997,
incluidos sus trabajaderos y zonas boscosas utilizadas para fines culturales como la caza,
actividades de recoleccion y conservacion. Este concepto de territorio comprenderia un
poligono mucho méas grande y mas inclusivo que lo que se habia ofrecido hasta la
fecha.’® Este poligono més grande todavia no ha sido aprobado por el Proyecto, sin
bien el acuerdo con los dirigentes Ngabe-Buglé en febrero de 2007 incluia la nocion de
que los “territorios” podrian incluir tanto casas como trabajaderos.*®

283.Una carta del Cacique General al Proyecto, de fecha 24 de abril de 2010, tiene una

expectativa levemente diferente pero, no obstante, expectativa que incluye algo méas que
la comunidad madre y sus trabajaderos relacionados: “Para nosotros, las Areas Anexas
son la medida de un area suficientemente grande como para incluir casas, areas de
trabajo y otros lugares de interés para que los habitantes de un area se conviertan en un
Area Anexa.”

erosion en la solidaridad comunitaria con respecto a las cuestiones de las Areas Anexas era

estrictamente un caso de “nosotros”, los Ngébe, contra “ellos”, la multitud de especuladores e

inversionistas no indigenas. El pueblo Ngébe con cierto capital también participé en el
ofrecimiento de comprar de los vecinos toda su tierra o parte de ella.

188 En 1a queja, la distincion entre “tierras” y “territorios” es menos una distincién técnica que

una referencia al tamafio, el proposito y hasta la historia de un area dada; las “tierras” parecen ser

areas pequefias de uso limitado, principalmente la ubicacion de las casas, mientras que los

“territorios” parecen ser areas mucho mas grandes que podrian incluir mualtiples usos e historia,

incluidas casas, granjas, areas de interés cultural (espiritual), areas de conservacion de la
biodiversidad y hasta nuevas comunidades derivadas de un Area Anexa historicamente
identificada.

169 Respuesta de la Administracion a la Segunda Solicitud, Observaciones clave 10(ii).
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284. Mas aun, el Cacique General entrevistado por el Panel sefialo que la Ley No. 10
identifica a “cualquier” comunidad Ngabe de mas de 300 personas como una posible
Area Anexa. En su interpretacion, no era el propésito que las 15 comunidades
mencionadas en la Ley No. 10 de 1997 fueran un limite maximo del posible nimero de
Areas Anexas.

285.EIl Panel observa que los poligonos ofrecidos a las comunidades Ngébe en las Areas
Anexas no satisfacian las expectativas de las comunidades.*” Segtn las personas con
las que se reunié el Panel, no ha habido todavia ninguna oferta concreta del PRONAT y
de la Comision Nacional de Limites que abarque una base de tierra “territorial” ampliada
que tuviera en cuenta los conceptos de comunidades hijas junto con los trabajaderos.

286.Deficiencias en el proceso de consulta. EI Panel observa que al parecer a las personas
de la localidad no se les aconsejé en cuanto a sus derechos en relacion con las Areas
Anexas durante la preparacion del proyecto y en los primeros afios de su ejecucion.
Aparentemente cuando las comunidades fueron consultadas en 2007, los problemas
surgieron de inmediato. En general, las comunidades estaban descontentas con los
poligonos que se les habria ofrecido y con las consultas que llevaron a la determinacion
de estos poligonos.

287.El Panel observa ademas que los defectos en el proceso de consulta pueden explicar la
discrepancia entre el entendimiento por parte de la Administracion de si el pueblo de las
Areas Anexas desea ser parte de la comarca, como se manifiesta en la respuesta de la
Administracion y en las declaraciones hechas al Panel durante su visita. En su respuesta,
la Administracion reconoce que en el 2008 se hallaron deficiencias en el proceso de
consulta —el personal del Proyecto no habia consultado adecuadamente a los segundos
solicitantes en la delimitacion de las Areas Anexas- y expresa que se acordd luego con
el gobierno un plan de consulta para mejorar la calidad de las consultas. La Respuesta
sefiala que una misién subsiguiente en 2008 “perdié” la oportunidad de realizar el
seguimiento con el gobierno sobre este punto’™ y en la respuesta a la Solicitud de

170 £l panel observa al respecto que el parrafo 15(a) de la OD 4.20 estipula que: “Se deberia
prestar especial atencion a los derechos de los pueblos indigenas a usar y desarrollar las tierras
gue ocupan, a ser protegidos contra intrusos ilegales y a tener acceso a los recursos naturales
(como bosques, fauna silvestre y agua) vitales para su subsistencia y reproduccion.” El articulo
26 de la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas,
aprobada por Resolucion 61/295 de la Asamblea General del 13 de septiembre de 2007, estipula
lo siguiente:

“1.Los pueblos indigenas tienen derecho a las tierras, territorios y recursos que
provisionalmente han poseido, ocupado o de otra forma utilizado o adquirido.”

2.Los pueblos indigenas tienen derecho a poseer, utilizar, desarrollar y conservar las tierras,
territorios y recursos que poseen en razon de la propiedad tradicional u otra forma tradicional
de ocupacion o utilizacion, asi como aquellos que hayan adquirido de otra forma.

3. Los estados aseguraran el reconocimiento y proteccion juridicos de esas tierras, territorios y
recursos. Dicho reconocimiento respetara debidamente las costumbres, las tradiciones y los
sistemas de tenencia de la tierra de los pueblos indigenas de que se trate.”

17! Respuesta de la Administracion, 176.
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Inspeccion, la Administracion se compromete a “verificar las consultas mejoradas’™ y
“apoyar un mayor fortalecimiento segtn se necesite.”!"?

288.El Panel halla que la metodologia utilizada para determinar los limites de las Areas
Anexas comprendié consultas solamente con los principales dirigentes del pueblo
Ngébe que pueden no haber sido residentes “locales” de las Areas Anexas, pero no
incluy6 a las comunidades interesadas. Estas, que en algunos casos tenian opiniones
diferentes de las de los dirigentes principales, fueron las ultimas en participar,
como lo sefialan los informes de supervision. EIl Panel observa que esta metodologia
no fue adecuadamente participativa como lo requiere la OD 4.20.

289. El analisis anterior también plantea importantes cuestiones relativas a la supervision del
proyecto con respecto a preguntas que surgieron de las personas y las comunidades
Ngébe durante la ejecucion del Proyecto. Estas se consideran en el capitulo 5 de este
informe.

D. El reclamo de que un marco juridico cambiante debilitd los derechos territoriales de
los Ngabe

290.Como se plantea en el capitulo 3 con respecto al pueblo Naso, se debe analizar el
cambiante marco juridico correspondiente a la tenencia de la tierra y a los derechos sobre
la tierra como parte de la supervision del Proyecto para determinar qué repercusiones
podrian tener las nuevas leyes, si las tuvieren, sobre el Proyecto, su ejecucién y el logro
de sus objetivos.

291.En este contexto, el Panel ha examinado los reclamos de los Solicitantes sobre los
efectos de la Ley No. 18 de 2009 en las disposiciones de la Ley 10 de 1997, que
establecio la comarca Ngabe-Buglé. Los Solicitantes Ngabe han planteado inquietudes
sobre el impacto de esta ley en la integridad politica y administrativa de su comarca y en
sus derechos colectivos de propiedad sobre la tierra en la que viven.

292. La Ley No. 18 de 2009 reformd la distribucion politica y los limites geograficos de los
distritos de Changuinola y Chiriqui Grande en la provincia de Bocas del Toro.
Changuinola es adyacente a la comarca Ngabe-Buglé vy, si bien esta ley no incluye
modificaciones expresas a la Ley No. 10 de 1997 ni a la Ley No. 72 de 2008 en el
establecimiento de nuevos corregimientos y la modificacion de los limites de otros, ha
alterado los limites de algunas Areas Anexas asociadas con la comarca.

293.Una opinidn juridica privada solicitada por el Banco explica la situacién emergente de la
siguiente manera:

La Ley 18 de 2009 establece los limites politicos de los distritos de Chiriqui Grande y
Changuinola y no establece ni modifica los derechos de propiedad sobre las tierras que
se encuentran dentro de los limites de dichos distritos. Por lo tanto, esta ley no modifica

172 Respuesta de la Administracion, Cuadro 2, pag. 27.
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la propiedad colectiva que el pueblo Ngabe-Buglé tiene sobre las tierras que

comprenden la “comarca”.'’

294.Esto es porque la Constitucion protege el derecho de propiedad y los derechos
previamente adquiridos por un grupo o individuo no pueden ser revocados ni
modificados por ley, sino solo excepcionalmente por motivos de “orden publico” o

“interés social”. ™

295.En cuanto a los limites politicos o administrativos de la comarca Ngabe-Buglé, la
opinidn juridica privada declara lo siguiente: “somos de opinion de que este régimen
politico es independiente del régimen de propiedad y que la Asamblea Nacional tiene
facultades que le otorga la Constitucion de establecer y modificar la division politica del
territorio nacional.” ...En caso de que los limites asignados a cualquiera de los
corregimientos por la Ley 18 de 2009 cruce los limites politicos de la comarca, a
nuestro entender dicha porcion de la propiedad colectiva se volveria sujeta al nuevo
régimen politico.”*"

296.La Administracion informo al Panel que, ademas de la opinién juridica privada, habia
recibido dos opiniones juridicas sobre cuestiones relacionadas con la repercusion de las
Leyes No. 72 de 2008 y No. 18 de 2009 en la propiedad y los derechos politicos y
administrativos de los Ngébe. EI primero, emitido por funcionarios del PRONAT, no ve
conflicto alguno entre estas leyes porque la Ley No. 10 de 1997 es una “ley especial”
que prevalece con respecto a otras leyes de indole méas general. Ademas, la Ley No. 18
deroga o enmienda expresamente varias otras leyes'’’ pero no incluye la Ley No. 10
entre ellas.

297.Sin embargo, una opinion emitida por el Ministerio de Gobierno y Justicia llega a la
conclusion opuesta porque considera que la Ley No. 18 es una ley especial promulgada
después de la Ley No. 10, agregando que la unica manera de restablecer la aplicacion de
la Ley No. 10 seria por medio de nueva legislacion.

298.En suma, la Administracion ha obtenido tres opiniones juridicas en conflicto sobre un
tema de gran inquietud para los Solicitantes Ngabe, y la Administracion informa que
“estas dos interpretaciones opuestas fueron presentadas a funcionarios del PRONAT vy
dirigentes de las comunidades indigenas y se trataron con ellos, durante los talleres de
consulta en marzo de 2010”. La Administracion agreg0: “segn nuestro conocimiento,
no han tenido lugar nuevos acontecimientos legislativos ni reguladores al respecto.”*"®

173 Opinién juridica con respecto a los aspectos juridicos de los derechos de propiedad de las
comunidades indigenas de Panama, 4 de mayo de 20009.

174 Constitucién de Panama, Articulo 46.

175 Constitucion de Panama, Articulo 159, niimero 7.

176 Opinién juridica con respecto a los Aspectos Juridicos de los Derechos de Propiedad de las
Comunidades Indigenas de Panama, 4 de mayo de 20009.

177 ey No. 18 de 2009, Articulo 22.

178 Informacién adicional proporcionada por la Administracion del Banco al Panel de Inspeccion,
27 de mayo de 2010.
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299.EI Panel es de opinion de que la Administracion, para satisfacer los requisitos de la
OP/BP 13.05 sobre supervision de proyectos, debié haber realizado el seguimiento
de varias opiniones juridicas e informes no concluyentes y a veces contradictorias
sobre los acontecimientos juridicos y reguladores que afectaban directamente a los
solicitantes. Es evidente que esas ambigliedades juridicas pueden tener una repercusion
negativa en la ejecucion del Proyecto y en el logro de sus objetivos con respecto a los
pueblos indigenas.

E. El reclamo de que los limites de la comarca han sido restringidos inadecuadamente:
el caso de Nortefio

300.Durante esta investigacion, se elevo a la atencion del Panel el caso de la comunidad de
Nortefio. Este caso tiene que ver con la demarcacion de la comarca Ngabe-Buglé en los
primeros afos del Proyecto. EI Panel se reunid con la comunidad de Nortefio (estuvieron
presentes 42 personas, 17 de ellas mujeres), cuyos miembros dijeron al Panel que se
encontraban originalmente dentro de los limites de la comarca segun lo estipulado en la
Ley No. 10. Sin embargo, cuando los funcionarios del PRONAT vinieron a demarcar, a
ellos se les dejo fuera de la comarca.'” Los limites de la comarca estan ahora a 2 km al
suroeste de Nortefio en la Quebrada Simén.

301.Los Solicitantes expresaron la opinién de que se habia cambiado los limites de la
comunidad —sin consultar con la comunidad— de tal modo que una parte del rio Nortefio
donde se habia planeado construir una represa estaria fuera de los limites de la comarca.
Los miembros de la comunidad sostuvieron ademas que no habia propiedades privadas
intervinientes que hubieran causado que ellos estuvieran aislados de la comarca como
comunidad.

302.La oficina del PRONAT en Changuinola visitada por el Panel tiene un mapa de 2004 en
que muestra que Nortefio se encuentra dentro de la comarca, pero ninguno de los
presentes en la oficina podia recordar por qué el mapa mostraba esta ubicacion o cuando
se habia preparado el mapa. Un dirigente Ngébe que se reunid con el Panel y que trabaj6
en la demarcacién de esta comunidad recuerda que cuando él particip0 en las actividades
de delimitacion con funcionarios del proyecto, la mayor parte de Nortefio estaba dentro
de la comarca, siendo el rio Nortefio el limite. Debido a que una parte mas pequefia de la
comunidad estaba en el lado mas alejado del rio (el lado noreste) hubo un acuerdo para
cambiar los limites a fin de incluir esta parte.

303.Los miembros de la Comision Nacional de Limites entrevistados por el Panel dijeron
primero que la Quebrada Simon era el limite porque el rio Nortefio cambiaba su curso y
el nuevo lecho del rio dejaba afuera a Nortefio.*® Luego un miembro opiné que ellos
“siempre estuvieron afuera”. Por Gltimo, al Panel le parecio evidente que ninguno de los

179 Notas en el terreno, 30 de enero de 2010, comunidad de Nortefio, provincia de Veraguas.
180 £ panel no logré incluir a un geélogo, pero viendo las ubicaciones de la Quebrada Simén y
del rio Nortefio en un mapa topografico, a un antropologo/topografo/cartdgrafo ecologico
presente le parece poco probable que la Quebrada Simon pudiera haber sido el curso del rio
Nortefio en ninguna época geoldgicamente reciente.
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presentes realmente conocia bien el caso, y los miembros de la Comision Nacional de
Limites trataron la posibilidad de que en el futuro podrian tener que cambiar la ley.

Figura 4. Comunidad de Nortefio

Figura 5. Reunion con la comunidad de Nortefio

304.Dada la confusiéon comprobada por todos menos la comunidad de Nortefio, parece
posible que los limites se cambiaron en algiin momento después de 2004 durante el
proceso de demarcaciéon y que la comunidad no fue consultada sobre ello. De ser
asi, este cambio puede haber dafiado su seguridad de tenencia de la tierra al
dejarles desprotegidos. Sin embargo, sin una aclaracion de parte del PRONAT en
cuanto a la secuencia exacta de los hechos en el terreno y las decisiones, es
imposible que el Panel establezca los hechos en este punto. En dos entrevistas
separadas con la Administracion, se adujo otra posibilidad, la de que el PRONAT
demarcé apropiadamente los limites que fueron identificados en los afios ochenta y las
incorporo a la Ley No. 10 de 1997. Sin embargo, mientras tanto, la comunidad habia
crecido y ya no se circunscribia a esos limites.

305.El Panel sefiala la gran importancia que tiene esta cuestion para la comunidad indigena
de Nortefio. No obstante, el Panel no ha podido obtener aclaraciones en cuanto a la
secuencia exacta de los hechos en el terreno y las decisiones. El Panel halla, no
obstante, que la ansiedad y la confusion que rodean a esta cuestion constituyen
prueba de las deficiencias con respecto a las consultas y la participacion
fundamentada, como se prescribe en la OD 4.30.

306. La Administracion del Banco ha informado al panel que se encuentra procurando aclarar
y comprender mejor las cuestiones planteadas en Nortefio. EI panel observa y agradece
estos esfuerzos en curso y destaca la importancia de la aclaracion y el seguimiento
en concordancia con la politica del Banco y los objetivos pertinentes del Proyecto.

F. El reclamo de que las acciones del Proyecto estan vinculadas con usurpaciones en
las Areas Anexas

1. Reclamos de los Solicitantes y Respuesta de la Administracion

307.Los Solicitantes creen que la falta de consultas apropiadas con las comunidades de las
Areas Anexas y el no haber logrado concluir las actividades de delimitacion y
demarcacion dejaron desprotegidas a sus tierras, facilitando de este modo invasiones y
pérdidas de tierra. Los Solicitantes sefialan en particular dos Areas Anexas, Valle de
RiscO y Nance de Risco, donde el gobierno dio una concesion para la construccion del
proyecto hidroeléctrico conocido como Chan 75.

308.La Administracion reconoce las inquietudes de los Solicitantes en cuanto a las presiones
sobre sus derechos sobre las tierras causadas por actividades de desarrollo en la zona,
pero sostiene que justamente la intencion del Proyecto era “abordar la inquietud en

181 Notas en el terreno, 4 de febrero de 2010, Ciudad de Panama
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cuanto a estas presiones”. La Administracion, sin embargo, observa que la ejecucién fue
lenta entre 2001 y 2004 debido a un “hiato” de las relaciones con el prestatario.

309.Con respecto a las dos Areas Anexas donde se esta llevando a cabo el proyecto Chan 75,
la respuesta de la Administracion sefiala que estas dos areas escogieron no ser anexadas
a las comarcas y expresaron estar dispuestas a ser parte de un corregimiento.

2. Usurpacion y pérdida de tierras

310.No cabe duda de que ocurrié usurpacion en las Areas Anexas, tanto en las islas como en
la parte continental. Es evidente que en la década pasada ocurrieron diferentes tipos de
usurpacion en las Areas Anexas como resultado del turismo y otras actividades de
desarrollo, tanto en la parte continental como en las islas de Bocas del Toro.*® Toda
persona que estuviera en contacto con las tendencias de desarrollo en Panamé o América
Central conocia que las Islas de Bocas del Toro (y lugares en la parte continental con
vistas al océano) eran un lugar magnifico para la inversion.'®

3. Cuestiones de particular inquietud: Chan 75y las actividades de titulacién
del Proyecto

311. Dos aspectos particulares de esta cuestion se sefialan mas abajo: la cuestion de las
concesiones en tierras indigenas para proyectos hidroeléctricos, en particular la represa
Chan 75, y la cuestion de si las actividades de titulacion en el norte del Componente 2
del Proyecto podrian haber afectado ellas mismas las tierras de los indigenas Ngéabe.

312.Efectos del proyecto Chan 75 en las comunidades Ngébe. El proyecto hidroeléctrico
Chan 75 esta siendo realizado por una subsidiaria de la corporacion de energia AES
Changuinola, con sede en Arlington, sobre el rio Changuinola en la provincia de Bocas
del Toro. AES recibi6 una concesion del gobierno en el Bosque Protector Palo Seco en

182 Durante su investigacion, el Panel recibié documentos de personas afectadas por continuas
ventas de tierra en trechos que en los avisos de los periddicos aparecian como areas baldias, pero
que los miembros de los Ngabe sostienen que eran tierras que les pertenecian a ellos como parte
de las Areas Anexas.

183 \/6ase esta descripcion de un sitio web de una bisqueda en Google “Inversién en Bocas de
Toro” (sic): Bocas del Toro: Archipiélago que consta de nueve islas, 52 cayos y unos 200
pequefios islotes. La isla mas grande y mas desarrollada es la isla Colon, donde esté situada la
capital de provincia, la ciudad de Bocas del Toro. Bocas del Toro: Un lugar donde la serenidad
y la belleza natural abundan... un lugar donde el tiempo parece detenerse... pero donde las
inversiones habran de ganar substancialmente en los afios venideros... Estas islas son conocidas
por su tranquilidad generalizada, sus residentes fascinantes, su belleza natural y su plétora de
oportunidades para explorar y descubrir. El agua es perfecta y las olas son espectaculares. La
inversion en bienes raices es una opcion excelente ya que el turismo es elevado, los alquileres
son muy buenos. Ademas, uno puede invertir en un terreno hoy para urbanizarlo mas adelante y
al hacer esto el inversionista tiene derecho a un beneficio tributario. Por lo tanto, la inversion
esta aumentando, lo cual hace que los precios de los bienes raices aumenten.
http://www.insight-realestate-panama.com/bocasdetoro.html.
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2005 de la Autoridad Nacional del Ambiente (ANAM) como uno de los 107 proyectos
hidroeléctricos™®* que se estan considerando actualmente en Panama.

313.El Bosque Protector Palo Seco es parte de la Reserva Biosfera Internacional La Amistad.

El proyecto es uno de varios planificados para la cuenca del rio Changuinola (incluida la
represa Bonyik en territorio Naso; véase el capitulo 3). Cuando se cred el Bosque
Protector Palo Seco en 1983, varias comunidades Ngabe fueron distribuidas a lo largo
del rio Changuinola y tierras altas aledafias dentro de la zona protegida. Dos de estas
comunidades cerca del rio principal, Nance de Risc6 y Valle de Risco, fueron
identificadas por la Ley No. 10 de 1997 como Areas Anexas.

314. La Segunda Solicitud se queja de la concesion hidroeléctrica en general y

especificamente de la expropiacion de 6.215 hectéreas de tierra del Valle de Risco en
conexion con la represa. El Valle de Riscé es una de las Areas Anexas de 1997. Uno se
supone que el area especifica mencionada seria parte de su reclamo de un poligono
anexo. Ademas, las cuatro comunidades actualmente desplazadas por la Chan 75 son
parte de lo que Valle de Risco y otra Area Anexa, Lancé de Risco, habrian reclamado
como “comunidades hijas” en las negociaciones con la Comision Nacional de Limites.

315.Los Solicitantes creen que la ejecucion del proyecto hidroeléctrico Chan 75 en estas dos

Areas Anexas Ngibe es resultado de la falta de ejecucion oportuna por parte del
PRONAT de las actividades de delimitacion y demarcacion de las Areas Anexas. La
Administracion observa en su respuesta a la Segunda Solicitud que “...ni el Proyecto ni
ningun otro proyecto financiado por el Banco participa en las concesiones para las

represas hidroeléctricas en esta area ni en la construccién de las mismas”.

316.Las aseveraciones de que los funcionarios del PRONAT habian participado en el

establecimiento del poligono para el proyecto de la represa hidroeléctrica y en la
delimitacion de las areas propuestas para reasentamiento surgieron durante la visita del
Panel a la zona del proyecto. El Panel no ha podido validar las aseveraciones de los
Solicitantes sobre la participacion de los funcionarios del PRONAT en las actividades de
la represa Chan 75.

317.Tras un analisis de los informes de supervisién del Proyecto, el Panel observa que,

cuando los Segundos Solicitantes enviaron cartas al Banco a comienzos de 2008
planteando cuestiones de abusos de derechos humanos en el contexto del reasentamiento
que se estaba llevando a cabo en el marco del proyecto Chan 75, la Administracion
reacciond proponiendo urgentes medidas para determinar si habia algun vinculo entre el
proyecto del PRONAT vy el proyecto Chan 75, y si se aplicaban las politicas de
salvaguardia del Banco. En la subsiguiente visita de supervision en marzo de 2008, la

184 «

Observatorio de Multinacionales en América Latina, Burica Press, 8 de diciembre de 2007.

Citado en Philip Young, “Hydroeletric Power and Indigenous Rights in Panama: The Ngébe
Case (Energia hidroeléctrica y derechos de los indigenas en Panama: el caso de los Ngabe).”
Documento presentado en reuniones de la Sociedad de Antropologia Aplicada, Santa Fe, Nuevo
México, marzo de 2009.

185 Respuesta de la Administracion, § 22.
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mision del Banco determind que el PRONAT no estaba relacionado de manera alguna
con el proyecto hidroeléctrico que se estaba llevando a cabo en la zona.

318. ElI Panel halla que las acciones de la Administracion tras las inquietudes
planteadas por los solicitantes, a partir de comienzos de 2008, son coherentes con
los requisitos de la OP/BP 13.05 sobre la supervision de proyectos.

319.No obstante, como asunto de supervision, el Panel observa la ausencia en los
informes de supervision de referencia previa alguna a los riesgos potenciales para
los objetivos del Proyecto causados por la concesion de la represa Chan 75. Este
error de supervision es similar al que fue identificado por el Panel con respecto a los
acontecimientos emergentes y los problemas que afectaron a los Naso durante la
ejecucion del Proyecto (véase el capitulo 3).

320.Mas aun, con respecto al proyecto Chan 75, el Panel observa que una cuestion clave
subyacente planteada por la Solicitud es qué podria haber sucedido en las negociaciones
en relacion con los impactos del proyecto hidroeléctrico si las comunidades Nance de
Risco y Valle de Riscoé hubieran sido consultadas en los comienzos del proyecto del
PRONAT, de conformidad con la OD 4.20 y, como resultado de ello, se les hubiera
otorgado la seguridad de la tenencia en forma oportuna.

321. Las dos comunidades mencionadas se encuentran en el Bosque Protector Palo Seco. El
Panel no ha visto un poligono propuesto para estas Areas Anexas, de modo que es
imposible a estas alturas verificar hasta qué punto el proyecto Chan 75 afecta a esos
reclamos, pero un intercambio de cartas, cada vez mas amargo, entre la Alianza para la
Conservacion y el Desarrollo (ACD) y el PRONAT en 2008,'*® en una carta de la ACD a
Rolando Armuelles del PRONAT (28 de mayo de 2008) se sostiene que las comunidades
de Charco de la Pava, Valle Rey y Guayabal son comunidades hijas de Valle de Risco y
Nance de Risco.

322.Aun antes del Proyecto, el Banco habia solicitado al gobierno que investigara los
derechos de propiedad en el marco de varias figuras juridicas:

La Mision recalco la necesidad de prestar la debida atencion y elaborar un analisis
adecuado con respecto a las distintas figuras juridicas del sistema juridico panamefio
para proteger los derechos sobre la tierra de los pueblos indigenas.®’

323.En 2003, el Banco fue maés especifico:

La Mision recomendd que se prepararan directrices y reglamentaciones para la politica
de coadministracién de zonas protegidas en las comarcas y que la demarcacion de estas
zonas fuera acompafiada por un técnico de la ANAM. En las zonas protegidas del

188 E| Coordinador de Asuntos Internacionales de la ACD, Oswaldo Jordan, a Rolando
Armuelles, Director del PRONAT, 11 de abril de 2008; Armuelles a Orlando [sic] Jordan, 23 de
abril de 2008; el Presidente de la ACD, Ariel Rodriguez a Armuelles, 28 de mayo de 2008; la
Ministra de Asuntos Relacionados con la Conservacion del Ambiente de la ANAM y
Administrador General, Ligia C. de Doens, a Ariel Rodrigues, 10 de junio de 2008.

187 Ayuda memoria, Misién de supervision técnica, 12 al 16 de agosto de 2002.
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Parque Internacional La Amistad y el Bosque Protector Palo Seco, por ejemplo, hay un
80% de traslape con las comarcas.'® [Se agregé el énfasis]

324. En forma anéaloga, en 2004, la Administracion del Banco reiterd la necesidad de reglas
de coadministracion: “La mision recomienda que la ley del territorio Naso Teribe
indigue fisicamente las responsabilidades compartidas de la cogestion de traslapes entre
la comarca y las zonas protegidas Parque Internacional La Amistad y Bosque Protector
Palo Seco. Asimismo, la delimitacion de la comarca Ngabe-Buglé se recomienda como
algo de alta prioridad.”*®°

325. Parece claro que si las cuestiones de cogestion se hubieran abordado
adecuadamente y la delimitacion de las Areas Anexas hubiera ocurrido en forma
oportuna, los Ngabe estarian en mejor situacion de negociar los términos y las
condiciones de una concesion dentro de sus tierras.

326.Actividades de titulacion respaldadas por el Proyecto y proteccion de las tierras
indigenas. Un asunto separado presentado al Panel tiene que ver con la cuestion de si las
actividades de titulacion respaldadas en el marco del componente 2 del Proyecto estaban
teniendo lugar potencialmente dentro de zonas de tierras indigenas, incluidas las Areas
Anexas, cuya proteccion se procuraba en el marco del componente 3. En efecto, durante
su investigacion y entrevistas se informo al Panel sobre un conflicto potencial entre estos
dos componentes —la “mano izquierda” y la “mano derecha”— del Proyecto; la escala y
el rapido ritmo de las actividades de titulacion en el marco del Proyecto han ampliado
esta inquietud.

327.Recientemente la Administracion ha reconocido que este problema no surgid
durante la ejecucion del Proyecto. En un informe de supervision de noviembre de
2009, la Administracion observa que se enterd de que en 2008 se habian otorgado titulos
individuales, en su mayoria a personas Ngabe, de tierras en una propiedad del gobierno;
mas de 500 familias recibieron titulos. En forma analoga, se otorgaron 132 titulos de
tierras junto con una linea de transmision de energia. El informe sefiala que este proceso
de titulacion ocurrié rapidamente, sin consultas adecuadas, y en respuesta la
Administracion recomendd, entre otras medidas, una suspension de la titulacion en

188 E| texto en espafiol es como sigue: La Misién recomendé que se elaboren las pautas y
reglamentos para la politica de administracion conjunta de areas protegidas en Comarcas y
que la demarcacion de estas areas sea acompafiada por un técnico de ANAM. En las areas
protegidas del Parque Internacional La Amistad (PILA) y Bosque Protector y Palo Seco, por
ejemplo, existe un 80 por ciento de traslape con comarcas. El Lic. Rivera de la ANAM aclaro
que a nivel de Centroamérica se dictarian pautas y reglamentos para la administracién conjunta
(o cogestion) de estas areas. La Directora de la Direccion de Politicas Indigenistas aclaro que
mientras estas pautas y reglamento se aclaren, se trabajaria con un técnico de ANAM y las
comunidades indigenas en el desarrollo de Planes de Manejo y a través de Mesas de Dialogo, el
vinculo principal para la participacion de actores locales, para la definicion y sugerencias sobre
el desemperio de las actividades del sub-componente [3.2 indigenous territories] (mapeo,
titulacion, etc).”” [Se agrego el énfasis.]

189 Ayuda memoria, 14 de junio de 2004, Misién de supervision.
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Bocas del Toro con sujecion a un mayor analisis de la situacién. Especificamente, la
Administracion recomendd lo siguiente:

Que se lleve a cabo una auditoria detallada de los procesos de titulacion en las
areas aledafas a la comarca Ngéabe-Buglé en las provincias de Bocas del Toro, Chiriqui y
Veraguas, observando que si estos procesos no incluian consultas adecuadas con todas las
partes interesadas el Banco podria declarar que los gastos no eran aceptables;

Que se llevara a cabo una evaluacion ex post detallada de los contratos de
adquisiciones, en particular los relacionados con la demarcacién en estas areas, lo que
nuevamente podria llevar a la declaracidn de gastos no aceptables;

Que el PRONAT no emita mas titulos en Bocas del Toro hasta que se hayan
examinado estos procesos. '

328.En vista del conflicto potencial entre los dos componentes del Proyecto, el Panel

examin0 los documentos del Proyecto, inclusive el convenio de proyecto, para
determinar si habia clausulas pertinentes para ayudar a proteger contra la posibilidad de
que las actividades de titulacion en el marco del Proyecto pudieran entrar en conflicto
con los objetivos del Proyecto de promover y consolidar las tierras indigenas. El Panel se
enterd de que mientras que el convenio de préstamo contiene una clausula especifica que
estipula que la titulacion no tendra lugar en areas que estén en consideracion de ser
designadas “areas protegidas” no contiene una salvaguardia paralela para las tierras que
reclaman las comunidades indigenas afectadas. Durante entrevistas realizadas con
personal del Banco, el Panel escucho opiniones de que la inclusion de un clausula de esta
indole en apoyo de los derechos de los pueblos indigenas afectados probablemente
tendria una salvaguardia valiosa tanto para evitar falta de armonia interna en las
actividades del Proyecto como para ayudar a lograr los objetivos esenciales del mismo
relacionados con el componente sobre pueblos indigenas. EI Panel estd de acuerdo con
esta opinion.

19 |nforme de regreso de mision, Misién de supervision, PRONAT de Panamé, noviembre de

2009.
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Capitulo 5: Supervision y cuestiones sistemicas

329. El proyecto del PRONAT que durd casi una década y tuvo que ver con cuestiones
complejas de pueblos indigenas y administracion de la tierra en un entorno muy dificil,
reveld puntos debiles en la supervision que realizé el Banco del Proyecto, asi como otros
desafios de indole més sistémica relacionados con el objetivo mé&s amplio de asegurar los
derechos sobre los territorios de los indigenas. En este capitulo se tratan estos dos
conjuntos de cuestiones.

A. Conclusiones sobre lo adecuado de la supervision del Proyecto

330. Como se sefial6 en el capitulo 2, la OP 13.05 sobre supervision de proyectos requiere
que la Administracion “identifique problemas con prontitud a medida que surgen durante
la ejecucion y recomiende al prestatario maneras de resolverlo...”” y que “recomiende
cambios en el concepto o disefio del proyecto, segin convenga, en tanto el proyecto
evolucione o las circunstancias cambien”. La OD 4.20 sobre Pueblos Indigenas destaca
la necesidad de incluir “aptitudes antropologicas, juridicas y técnicas adecuadas en las
misiones de supervision del Banco durante la ejecucion de proyectos”.

331.El Panel encomia al Banco por financiar un proyecto dirigido a obtener derechos
territoriales para los Naso y los Ngébe, y reconoce el &mbito problematico en el cual el
Banco se encontr6 en la busqueda de este objetivo. Sin embargo, el Panel halla que la
Administracion, en etapas criticas del proyecto, no supervisé de manera que fuera
conmensurable con estas dificultades. Las conclusiones especificas del Panel a este
respecto se presentan a continuacion.

332.Atencion inadecuada a los problemas emergentes en el terreno. El Panel observa que
entre 2002 y 2007, las visitas de supervision identificaron que el subcomponente 3.2
(sobre tierras indigenas) estaba progresando en forma satisfactoria. La satisfaccion se
baso en los informes del PRONAT sobre progreso realizado en la delimitacion de la
comarca Naso y la demarcacién de la comarca Ngébe-Buglé asi como la labor en otras
tierras indigenas.

333. Pero en los afos intermedios de la ejecucion del Proyecto, varios acontecimientos
tuvieron lugar que plantearon riesgos considerables para el logro de los objetivos del
proyecto en relacion con los indigenas, lo que requirié una estrecha supervision en el
marco de la politica del Banco. Como se describe en este informe, ellas incluyeron el
cisma de 2004 entre los lideres Naso, el fracaso de los proyectos de ley sobre la comarca
Naso en 2004 y 2005, los riesgos a los objetivos del Proyecto planteados por los
acontecimientos controvertidos que se estaban desarrollando en relacion con la represa
Bonyik y el proyecto hidroeléctrico Chan 75, y el enfoque del Proyecto hacia la
demarcacion de la tierras Ngébo y Naso.

334.Como se trata en mas detalle en los capitulos 3 y 4, el Panel halldé que estos
acontecimientos cruciales y factores de riesgo que afectaban a la poblacion local no
fueron notificados en forma precisa en los afios intermedios de la supervision del
proyecto. Una mision del Banco que tuvo lugar en diciembre de 2007 no detecto
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problemas graves en el componente del proyecto sobre los pueblos indigenas. El
informe de regreso de mision (BTO, memorando interno del Banco) después de esa
visita coloca los problemas de los Naso y Ngéabe en un marco comun de diferencias entre
dirigentes tradicionales mas viejos y dirigentes méas jovenes. EI BTO sefiala que el
Banco no se encuentra en falta sino que mas bien “se vio envuelto en medio de conflictos
internos”.

335.El Panel también observo, al respecto, el hecho importante de que no se logro analizar
las circunstancias cambiantes. Con respecto a los Naso, el Panel observa que puede ser
comprensible que no se haya anticipado que la comarca Naso no lograria éxito en la
Asamblea Nacional Panamefia. Cuando fracaso, la reaccion del Proyecto fue recurrir a
otra postura, apoyando una de alternativa (Ley No. 72) que la Administracion creia que
ayudaria a seguir promoviendo la causa de la seguridad colectiva de la tenencia de la
tierra para los indigenas.

336. Sin embargo, el Panel no pudo hallar un analisis formal de las repercusiones que
surgieron del rechazo del proyecto de ley de la comarca Naso y de la necesidad potencial
de medidas concretas de mitigacién para proteger el territorio Naso durante el vacio
legislativo. En realidad, el analisis de las repercusiones de la Ley No. 72 para los Naso
que el Panel halld se prepard bastante tiempo después de la Solicitud de Inspeccion,
cuando la Administracion solicitd un analisis juridico.

337.En vista de la gravedad de la amenaza a los Naso como pueblo debido a las
bifurcaciones de sus tierras aun desprotegidas, el Panel es de opinion de que la
supervision debid haber respondido a un estandar mas elevado. ElI Panel ha
determinado que se debi6 haber detectado mucho mas temprano los problemas
emergentes clave, y debieron haber sido acompariados por medidas y recomendaciones
adecuadas para abordar las circunstancias cambiantes.

338.Con respecto a los Ngdabe, el Panel halla, en forma anéloga, que la supervision no
reacciond con prontitud a las advertencias tempranas y las cuestiones emergentes
relacionadas con las Areas Anexas hasta 2007 cuando los futuros Solicitantes
comenzaron a plantear sus inquietudes a la Administracion del Banco. Como se describe
en el informe, el Panel hall6 que los derechos de las tierras de los Ngébe se veian
comprometidos por la demora en el inicio de las medidas en Bocas del Toro, y que las
consultas resultantes que llevaron a la accion en 2007 fueron inadecuadas.

339.EI Panel observa que una vez que el Proyecto comenzd a trabajar en las Areas Anexas en
Bocas del Toro en 2007, en ese entonces la Administracion acepto el relato del
PRONAT con respecto a si las Areas Anexas estaban a favor de la incorporacion a la
comarca. Durante la mision de supervision de julio de 2008, el PRONAT informo al
Banco que 14 de los 15 poligonos de Areas Anexas habian sido delimitados,
supuestamente con todo éxito. Los funcionarios del Banco no realizaron el seguimiento
con una verificacibn empirica de estos datos y admiten que “se perdié una
oportunidad”.** En opinién del Panel, la Administracién, como asunto de
supervision, debié haber sido més activa y més dedicada a guiar y verificar las

191 Respuesta de la Administracion, § 76.
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acciones del proyecto, segun la politica del Banco, con respecto a las consultas y la
demarcacion de tierra con las comunidades de las Areas Anexas Ngabe.

340.El Panel halla que la supervision del Proyecto no reaccioné con prontitud y en
forma adecuada a las advertencias y las cuestiones emergentes durante ciertas fases
clave del Proyecto. Esto no es coherente con la OP 13.05 sobre supervision de
proyectos.

341.Participacion de especialistas sociales (antropologia). Pese a la indole sensible de las
cuestiones de tierras indigenas, la amplia experiencia obtenida por el Banco Mundial en
Nicaragua y Honduras, las advertencias colocadas en la Evaluacién Social y las
disposiciones explicitas de la politica del Banco sobre pueblos indigenas en cuanto a la
contratacion de especialistas sociales (antropologia), el andlisis que realizo el Panel de
los informes de supervision de la Administracion indica que las visitas de supervision
no incluyeron a un especialista social hasta marzo de 2007. Esto no cumple con la
OD 4.20 sobre pueblos indigenas.

342.Segun la politica del Banco, un especialista social habria desempefiado una funcion clave
en ayudar al proyecto a evaluar la situacion que estaba evolucionando y pudo haber
recomendado las medidas adecuadas de respuesta, en particular a la luz de las cuestiones
que estaban surgiendo durante la ejecucion del Proyecto. El Panel ha determinado que la
falta de participacion adecuada de especialistas sociales en los equipos de supervision
puede haber sido un factor significativo en los defectos de la supervision que se
describieron mas arriba.

343.Fortalecimiento reciente de la supervision. EI Panel observa que la supervision se
intensificO en gran medida mas recientemente, en particular después de que la
Administracion recibié una carta en 2007 en la que se sefialaban las inquietudes de los
solicitantes Naso. Una mision de supervision que tuvo lugar en diciembre de 2007
recomendd una revision del proceso de formulacion para la Ley No. 72 de 2008, una
interpretacion juridica de la Ley No. 72 con respecto a sus efectos en la comarca Naso-
Teribe, y un estudio de lo adecuado de los mecanismos de resolucion de conflictos. La
Administracion solicité un informe completo del proceso de consulta sobre las Areas
Anexas.™® Estas iniciativas sefialaron un nuevo impulso en la supervisién del Banco.

344.Un estudio de los informes de supervision desde 2008 muestra que la reaccion de la
Administracion tuvo lugar con prontitud y fue minuciosa. Una mision de supervision de
febrero de 2008 recomendd intensificar la supervision de los aspectos sociales y
ambientales del proyecto, en especial en relacion con el componente de tierras indigenas.
Como se describe en este informe, la Administracion ha tomado muchas medidas
importantes desde esta época para examinar y abordar las inquietudes planteadas
en estas solicitudes. EI Panel observa que la intensidad de la supervision ha
aumentado desde 2008, y halla que esto responde a las normas estipuladas en la
OP/BP 13.05y la OD 4.20.

192 Respuesta de la Administracion, pag. 19, 76
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B. Observaciones de cuestiones sistémicas

345. Esta investigacion ha revelado cuestiones sistémicas pertinentes al cumplimiento por

346.

347.

348.

349.

parte del Banco de sus politicas y procedimientos operativos en el contexto de este
proyecto. Algunas de estas cuestiones se observan y se tratan brevemente mas adelante
con la esperanza de que puedan proporcionar algunas ensefianzas que pudieran ayudar a
fortalecer el cumplimiento futuro de las politicas y la eficacia general del desarrollo.

Aplicacion de la Politica del Banco sobre los Pueblos Indigenas. La planificacion y la
ejecucion del proyecto del PRONAT han revelado por lo menos tres cuestiones clave
con respecto a la aplicacién de la politica del Banco sobre pueblos indigenas.

La primera tiene que ver con el requisito de preparar un plan de desarrollo de pueblos
indigenas (IPDP) y llevar a cabo el proceso correspondiente de consulta participativa con
las comunidades afectadas. Como se trata en los capitulos 3 y 4 durante la preparacion
del Proyecto no se prepar6 un documento separado de IPDP, con el argumento de que el
subcomponente de proyecto que trataba con territorios indigenas serviria como IPDP. Si
bien el Panel entiende por qué el personal del Banco puede haber abortado este enfoque,
nuestra investigacion ha demostrado que esta falta de un documento separado de IPDP
preparado por medio de un proceso participativo llevd a consecuencias adversas, en
especial para el pueblo Ngabe de las Areas Anexas. Como este caso sefiala, las politicas
de salvaguardia, en particular en proyectos de tierras que tienen que ver con indigenas,
desempefian una funcion crucial en prever y prevenir un dafio y, por lo tanto, evitar
posibles quejas futuras. Esto refuerza la necesidad de asegurar que no solamente el
contenido sino también el propdsito de las politicas de salvaguardia y las consecuencias
potenciales de la falta de cumplimiento de las politicas sean comprendidas
adecuadamente por el personal.

Una segunda cuestion es que la aplicacion apropiada de la politica de IP del Banco
depende no solamente de bases firmes y claras durante la preparacion del proyecto sino
también de la asignacién adecuada de recursos para supervision, en particular para
contratar los servicios de personal y consultores con capacitacion especializada en
cuestiones de pueblos indigenas y desarrollo participativo. La experiencia del Panel en
esta investigacion y en otras sefiala que, si bien el Banco esta realizando progresos para
asegurar que mas proyectos respondan a la politica de IP, en especial en Africa, sigue
enfrentando graves desafios en la aplicacion de estas politicas, en parte como resultado
de la insuficiente atencién que se presta a la supervision y al emplazamiento de
especialistas sociales capacitados en forma adecuada.

Una tercera cuestion que surgio en el marco de esta investigacion y otras que se
relacionan con los pueblos indigenas tiene que ver con la funcion del Banco en el
contexto de lo que con frecuencia puede ser un conflicto entre pueblos indigenas y sus
gobiernos. Por ejemplo, en el proyecto actual hubo una diferencia sobre la cuestion del
liderazgo del pueblo Naso. Mientras que el Banco considera que el gobierno es su cliente
y asociado principal, la politica de IP del Banco también requiere que éste asuma una
funcién dinamica para asegurar que se apliquen sus disposiciones, incluidas las relativas
a la participacion informada de las comunidades indigenas y la representacion de ellas.
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La aplicacion adecuada de estas politicas tiene el propdsito de proporcionar
salvaguardias cruciales para los pueblos indigenas afectados, y reviste especial
importancia en vista de los riesgos y las vulnerabilidades con que se puedan enfrentar.
Esto tiene repercusiones importantes para otros proyectos respaldados por el Banco,
incluidos los relacionados con el financiamiento para el uso sostenible de recursos
forestales y conservacion de la biodiversidad en el marco de las actividades de reduccion
de emisiones provenientes de la deforestacion y degradacion forestal (REDD).

Los desafios de los proyectos de ordenamiento y administracion de tierras. Un
analisis reciente realizado por la Administracion ha destacado los riesgos relacionados
con los proyectos de ordenamiento y administracion de tierras, asi como “la indole
altamente beneficiosa de los proyectos de tierras y la creciente demanda en todas las
regiones”.'*® La investigacion que el Panel realizd de este Proyecto, asi como la
investigacion en curso del proyecto de ordenamiento y administracion de tierras en
Camboya, ilustran a las claras estos riesgos y muestra que los proyectos de tierras
son por lo general sumamente complejos y dificiles de llevar a cabo con eficacia, en
particular cuando comprenden apoyos indigenas. El Panel observa que la Administracion
ha destacado que la cuestion de personal puede ser un obstaculo potencial para la
participacion eficaz del Banco en proyectos de ordenamiento y administracion de tierras,
y que estd examinando medidas para “fortalecer...el apoyo técnico en este campo,
incluida la capacitacién suplementaria dirigida del personal existente.*%*

Si bien pueden constituir una contribucion importante al desarrollo socioeconémico, en
los paises en desarrollo los proyectos de tierras no solamente plantean riesgos operativos
considerables sino con frecuencia son politicamente controvertidos. Es importante que el
Banco evalle en forma sistematica, tanto durante el disefio como la ejecucion del
Proyecto, los riesgos operativos y riesgos de indole politico econémica, y dediquen
personal capacitado y recursos adecuados al Proyecto. Esta investigacion hace pensar
en que el Banco deberia recibir crédito por participar en este proyecto sumamente
importante en Panama, si bien tal vez no invirtid los recursos suficientes para
abordar los riesgos que el mismo conlleva, en especial con respecto a la supervision.

Terminacion y cambio de personal del proyecto. La investigacion del Panel ha
demostrado que el proyecto del PRONAT experimentd terminacion y cambio de
personal, en particular de jefes de equipo de tarea, durante su duracion de casi una
década. Si bien esto no es poco comun en proyectos de esta duracién, reviste importancia
en el caso del proyecto de PRONAT debido a que las actividades centrales del proyecto
relacionadas con tierras indigenas tuvieron lugar durante un periodo en el cual las
inversiones y las controversias sobre tierras crecieron con rapidez. Esto afecto la
supervision del proyecto y la aplicacion eficaz de las politicas de salvaguardia.

193 Resumen, Segunda reunién del Comité de Operaciones en Apoyo a la Ejecucién, Operaciones

propensas a inspeccion: Cuestiones relacionadas con los proyectos de administracion y
ordenamiento de tierras, miércoles 5 de mayo de 2010.

19% Resumen, Segunda reunién del Comité de Operaciones en Apoyo a la Ejecucién, Operaciones

propensas a inspeccion: Cuestiones relacionadas con los proyectos de administracion y
ordenamiento de tierras, miércoles 5 de mayo de 2010.
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Componentes conflictivos del Proyecto. Otro desafio es el conflicto potencial entre
diferentes componentes del proyecto. Como se trato en el parrafo 4, el disefio de este
Proyecto parece haber llevado al potencial de conflictos entre la “mano izquierda” del
Proyecto (actividades de titulacion) y la “mano derecha” del Proyecto (proteccion de
areas de tierras indigenas), que se vieron exacerbadas por la escala y el ritmo de las
actividades de titulacion en el marco del Proyecto. EI Panel observa y reconoce que
una vez que la Administracion del Banco descubrid este problema durante la
ejecucion, tomé medidas de respuesta con prontitud. Sobre la base de su experiencia
con esta investigacion y otras, y siguiendo las sugerencias formuladas durante entrevistas
con el personal, el Panel observa que la inclusion de clausulas pertinentes en los
documentos de proyectos puede ayudar a proteger contra la posibilidad de que
actividades en el marco de un componente de proyecto puedan entrar en conflicto con
objetivos del proyecto y requisitos de politicas relacionados en el marco de otros
componentes. Esto reviste importancia particular para proyectos en los cuales un
componente tiene que ver con la proteccion de los derechos de los pueblos indigenas.

Una inquietud relacionada que surgioé en el caso de Panama es que los acuerdos de
cofinanciamiento para el proyecto proporcionaban financiamiento adicional para los
componentes de proyectos que se relacionaban con titulacion, pero no para el
componente relacionado con la proteccion de territorios indigenas. Si bien estos
acuerdos de cofinanciamiento, sin lugar a dudas, desempefiaron una importante funcion
en el aumento de la repercusion general del proyecto, en particular en relacion con sus
importantes objetivos de titulacion de tierras, esta caracteristica del proyecto puede haber
destacado la posibilidad de que las actividades de titulacion podrian tener lugar en areas
de tierras indigenas a las que se intentaba proteger en el marco del componente 3 del
proyecto. Las entrevistas realizadas con personal responsable del proyecto en sus dias
iniciales también hacen pensar en que se dedicd considerable tiempo y esfuerzo a
asegurar el cofinanciamiento para el Proyecto, lo que puede haber contribuido a demoras
en la ejecucion de aspectos cruciales del componente 3 del Proyecto.

La importancia de la funcion del Banco Mundial en cuestiones de pueblos
indigenas. Como se observa en otras partes del presente informe, la Administracion del
Banco ha desempefiado una funcién de liderazgo en procurar apoyo para los
derechos de la tierra de los pueblos indigenas en Panama por medio de este
proyecto. El proyecto incluyé un componente basico en respuesta a aspiraciones
fundamentales de las comunidades indigenas v, a diferencia de otros donantes, el Banco
estaba dispuesto a asumir los riesgos inherentes a este tipo de trabajo. Ademas, una vez
que se presentaron las solicitudes de inspeccion, el personal del Banco se dedico en
forma constructiva a trabajar con las comunidades afectadas para ayudar a resolver las
cuestiones. Por todos estos motivos, los solicitantes y las personas afectadas han
expresado su esperanza de que el Banco siga participando en estas cuestiones en
Panama en el fututo, siguiendo las salvaguardias de politicas pertinentes.
Asimismo, el Panel es de opinion de que es crucial la continua participacion del
Banco en cuestiones indigenas en Panam4, segun esta politica.

Es probable que la importancia de las cuestiones de los pueblos indigenas en la labor del
Banco se intensifique dado el aumento de interés por parte de Panama y otros gobiernos
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de financiar el uso sostenible de recursos forestales y la conservacién de la biodiversidad
en el marco del REDD. Los futuros financiamientos por parte del Banco y practicamente
todo proyecto de infraestructura en Panama, y en muchos otros paises, también requerira
participacion dinamica en estas cuestiones. El Panel espera que su investigacion
produzca ensefianzas Utiles para la labor futura.
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ANEXO 1: Cuadro de Conclusiones

TEMA

RESPUESTA DE LA
ADMINISTRACION

CONCLUSIONES DEL
PANEL

Conclusiones del Panel sobre los reclamos del pueblo Naso

Reclamo de que el Proyecto
ha socavado la aspiraciéon de
los Naso para una comarca.
Disefio y evaluacion inicial del
Proyecto

La Administracion declara que
apoya la creacion de una comarca
para el territorio Naso. Uno de los
objetivos del proyecto estipulaba
precisamente la preparacion, en
consulta con los Naso, de un
proyecto de ley y carta organica
gue establece la comarca Naso
Tjer, la méxima aspiracion del
pueblo Naso de contar con su
territorio.

El Panel est4 de acuerdo con la
opinion de la Administracion
de que la ausencia de un
documento separado de IPDP y
el no haber  difundido
publicamente la evaluacion
social antes de la evaluacion del
Proyecto, no estuvo de acuerdo
con laOD 4.20

El Panel halla que la ausencia
de un documento separado de
IPDP durante la evaluacion del
Proyecto no impidi6 que el
Banco tomara medidas
importantes en apoyo de la
aspiracién de los Naso de tener
su propia comarca. ElI Panel
halla ademas que la evaluacion
social y el PAD preparados
para el Proyecto destacaron
adecuadamente la necesidad
bésica de dar alta prioridad al
trabajo de desarrollar un
comarca Naso, en vista de los
riesgos con que se enfrenta el
pueblo Naso. El Panel halla que
esto es compatible con los
objetivos de la OD 4.20.

Reclamo de que el Proyecto
ha socavado la aspiracion de
los Naso para una comarca.
Ejecucion y supervision del
Proyecto

El proyecto de ley apoyado por el
Proyecto para la comarca Naso fue

presentado dos wveces a la
Asamblea Nacional y las dos
veces fue rechazado. Como
resultado de ello, la

Administracién  consider6  un
proyecto de ley que se estaba por
tratar en el Parlamento, el
Proyecto de Ley de las Sierras
Colectivas, una “medida viable si
bien menos ideal para continuar

El Panel halla que el apoyo del
Proyecto para la preparacion
de un proyecto de ley sobre la
comarca en los primeros anos
de la ejecucion del Proyecto fue
directamente en apoyo de las
aspiraciones  territoriales vy
administrativas de los Naso y
compatible con la OD 4.20
sobre pueblos indigenas y las
OP 13.05 sobre supervision de
proyectos. El hecho de que un

88




con el impulso para mejorar la
seguridad de la tenencia” para el
pueblo Naso y los pueblos
indigenas de Panama en general.
También fue “entendido por la
Administracion que la aprobacion
de la Ley de Tierras Colectivas no
impediria un renovado intento en
el futuro de crear una comarca
para el pueblo Naso™.

proyecto de ley sobre la
comarca no fuera aprobado en
la Asamblea Nacional en 2004 y
2005 no altera esta evaluacion.

Reclamo de que el Proyecto
no consultd adecuadamente
con los dirigentes legitimos

La Administracion declara que
ambos lados sostienen ser los
representantes  legitimos  del
pueblo Naso, mientras el Gobierno
de Panaméa reconoce solamente a

Tito Santana como el Rey
legitimo. La  Administracion
sefiala que “a pesar del”

reconocimiento oficial de Tito
Santana por parte del gobierno,
“la opinion de la Administracion
es que la participacion
fundamentada, coherente con la
OD 4.20, significa que el proyecto
debera consultar con ambos
grupos en lugar de asignar
legitimidad Unica 0
representatividad a uno de
ellos”.**  Por lo tanto, la
Administracion recalco al personal
del proyecto la importancia de
tomar  medidas para una
resolucion del conflicto y ha
estimulado la mediacion entre las
dos facciones, en reconocimiento
de que la division dentro de la
comunidad es perjudicial para las
aspiraciones del pueblo Naso de
consolidar su territorio. La
Administracion sostiene su
creencia de que tiene que ser
sensible a las inquietudes de los
primeros solicitantes. Se ha
reunido con ellos, asi como con la
otra faccion,  estimulado una
solucion  del conflicto vy
transmitido la importancia de esto
al gobierno. En julio de 2008, la

El Panel determind que la
Administracion, tras enterarse
de las inquietudes a fines de
2007, trat6 de abordarlas con
ambas facciones del pueblo
Naso y repetidamente
interactué con el Proyecto
directamente para tratar de
resolver el conflicto. EI Panel
halla que los esfuerzos recientes
denotan un intento de buena fe
por parte de la Administracion
de que el proceso de consulta
sea significativo, y que los
representantes genuinos de los
pueblos indigenas Naso
participen en el proceso, de
forma compatible con las
disposiciones de la OD 4.20.

Como cuestion de supervision,
el Panel observa con inquietud
el paso de tiempo considerable
antes de que la Administracion
parezca haber informado sobre
los riesgos planteados para los
objetivos del proyecto,
resultantes del cisma Naso, y
haber recomendado medidas en
respuesta a ello.

195 Respuesta de la Administracion, § 69.
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mision del Banco acordo realizar
un plan de accidn con el gobierno
para exhortar a la mediacién entre
los grupos opuestos de los Naso.
El Proyecto también ofrecio
financiar la mediacién. El grupo
de Tito Santana lo acepto,
mientras el grupo Valentin
Santana se negé a aceptar al
mediador propuesto y sugirié otro.
Estos esfuerzos se desvanecieron
durante algin tiempo pero los
funcionarios del Banco son
persistentes en tratar de renovar
los esfuerzos de mediacion.

Reclamo de consultas
inadecuadas en relacion con el
apoyo del Proyecto a la Ley
No. 72

La Administracion sostiene que,
en un esfuerzo por mantener el
impulso en la proteccion de las
tierras indigenas, decidio apoyar el
proceso de consulta relacionado
con el nuevo proyecto de ley (que
con el tiempo fue la Ley No. 72)
propuesto para reglamentar la
adquisicion  de  derechos de
propiedad colectiva sobre tierras
indigenas fuera de las comarcas
establecidas.

Sin embargo, la Administracion
reconoce que hubo consultas
inadecuadas con los Naso sobre
la inclusion del Articulo 17 de la
Ley 72 y la preparacion del
proyecto de carta organica.

El Panel concuerda con la
evaluacion [de la
Administracién]  [sobre  las
consultas].

El Panel observa la importancia
de asegurar la difusién amplia de
informacién entre los Naso sobre
asuntos que tienen repercusiones
directas sobre los derechos y
reclamos de tierra, tales como la
Ley No. 72 y la carta organica
gue se menciona en el Articulo
17 de esta ley, y consultas
adecuadas y significativas sobre
estos asuntos.

Reclamo de que el apoyo del
Proyecto a la Ley No. 72 ha
causado “un régimen incierto
de corregimiento comarcal”

La Ley de Tierras Colectivas se
aprobé el 3 de diciembre de 2008
como Ley No. 72 de 2008.
Contenia el Articulo 17, mediante
el cual se creaba un régimen
especial para los Naso que no
estaba estipulado en el proyecto de
ley presentado a la Asamblea. La
Administracién  sostiene  que
“tom6 conocimiento” de este
Articulo 17 solamente cinco dias
después de la aprobacion de la
Ley y que no tuvo ninguna
informacién sobre ello antes de
gue se incluyera en la ley. No
obstante, la Administracién
también declara que tan pronto se

El Panel halla que [la
suspensién informal de los
desembolsos] es compatible con
los requisitos de la OP/BP 13.05
pero también halla que una
situacion asi de contradictoria
justifica procurar mas
explicaciones del prestatario
para lograr el pleno
cumplimiento de la OP/BP
13.05 y el objetivo de la OD
4.20 de abordar las inquietudes
de los beneficiarios a los que el
Proyecto quiere llegar.

El Panel es de opinién de que la
decision de la Administracion
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enter0 del Articulo 17, con
prontitud llevo el tema al gobierno
para expresar inquietudes sobre
las repercusiones de la ley para el
pueblo Naso, en particular sobre la
carta organica que se emitiria y se
aplicaria, en virtud de la Ley No.
72, en el territorio Naso. La
Respuesta agrega que “ahora es
intencion del gobierno colocar el
territorio Naso bajo la
jurisdiccién politico-
administrativa de la provincia de
Bocas del Toro”.*®

La Administracion espera finalizar
un nuevo IPDP que responda a los
requisitos de las politicas del
Banco para agosto de 2009. La
Administracién sefiala que
también decidié hacer una “pausa”
en la preparacién de la operacion
de  financiamiento  adicional
solicitada por el gobierno para
apoyar una extension geogréfica
de las actividades del Proyecto.

de apoyar el proceso de
establecer la Ley No. 72 fue una
medida de buena fe que parecia
razonable en el marco de la
situacion politica imperante.

Sin embargo, el Panel halla que
esta decision, coherente con la
politica sobre supervision de
proyectos, debia de haber sido
seguida por esfuerzos mas
firmes de procurar claridad en
cuanto a las ambigiedades
juridicas de la Ley No. 72 con
respecto a las aspiraciones
territoriales de los Naso.

Reclamo de que el Proyecto
no ha abordado
adecuadamente las invasiones
de la tierras Naso

En opinion del Panel, la falta de
resolucion de los limites
propuestos de la comarca
puede haber contribuido al
deterioro progresivo de los
conflictos sobre tierras, lo que
con el tiempo llevoé a desalojos
en 2009 de algunas familias
Naso que se hall6 que habian
usurpado las tierras de
Ganadera.

El Panel también observa que
las diferencias internas de los
Naso han desempefiado un
papel importante en impedir la
resolucion de estas cuestiones.
El Panel halla que si bien la
verificacion de los limites
propuestos del territorio Naso
entre 2004 y 2006 pudo haber
impedido el empeoramiento
progresivo de los hechos, no se

1% Respuesta de la Administracion, § 57.
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puede responsabilizar al Banco
de los desalojos violentos de
miembros de los Naso en 2009.

Acciones recientes

La Administracion sostiene en su
respuesta a la solicitud de
inspeccion que decidié preparar
un IPDP para el Proyecto.

El Panel tiene ahora una copia
del IPDP, pero ha determinado
que no contiene los elementos de
un IPDP que requiere la OD 4.20.
El Panel aprecia la intencion de
la accion de la Administracion y
el esfuerzo de buena fe de hacer
que el proyecto cumpla con los
requisitos. Sin embargo, en
opinion del Panel, el nuevo
documento solo serviria como

modelo positivo para IPDP
posteriores en Panama si
tuviera los elementos que

requiere la politica del Banco
para un IPDP.

El Panel observa y encomia a la
Administracion del Banco por
las medidas més recientes de
ampliacion de la supervision,
que el Panel halla que cumplen
con la OP/BP 13.05 y la OD
4.20.

Los solicitantes también han
expresado  al Panel el
agradecimiento por los
esfuerzos de la Administracion
del Banco.

Conclusiones del Panel sobre los reclamos del pueblo Ngébe

Reclamo de las cuestiones de
las Areas Anexas no se
abordaron adecuadamente

La Administracion ha solicitado al
gobierno un informe sobre las
consultas antes de que finalice el
proceso de legalizacion de las
Areas Anexas. La Administracion
sostiene que wuna Evaluacion
Social, que se consulté y trat6 los
asuntos de los pueblos indigenas,
se llevd a cabo durante Ia
preparacion del Proyecto pero no
se divulgé. Algunos extractos de
la evaluacion se resumieron y se
adjuntaron como anexo al PAD
como Estrategia para los Pueblos
Indigenas. Esta estrategia, sostiene
la  Administracion,  contiene
“elementos clave” de un Plan de
Desarrollo  de los Pueblos

El Panel halla deficiencias en
los estudios que sustentan el
Proyecto, en lo que se
relacionan al pueblo Ngéabe.
Esto no cumple con la OD 4.20.

En opinidon del Panel, se debio
haber llevado a cabo consultas
mas inclusivas, las que muy
probablemente hubieran
sacado a la luz la cuestion de
las Areas Anexas.

El Panel halla que la falta de un
documento separado de IPDP
generd consecuencias adversas
para el pueblo Ngabe de las
Areas Anexas. Es opinion del
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Indigenas (IPDP) pero “no se
preparo ningun documento
separado de IPDP de acuerdo
con la OD 4.20”. Durante la
preparacion de financiamiento
adicional para el Proyecto, se
prepar6 una Evaluacion Social y
un IPDP que se difundieron en
diciembre de 2008. Sin embargo,
en opiniéon de la Administracion,
esta Evaluacién y este IPDP de
2008 “no cumplen con todos los
requisitos de la OD 4.20” porque
no “abordan todos los pueblos
indigenas del Proyecto, incluidos
los Solicitantes”.

Panel que el IPDP, con
consultas y estudios adecuados
para ello, pudo  haber

identificado las Areas Anexas
en Bocas del Toro como
cuestion crucial que requeria
atencion oportuna.

Reclamo de que las consultas
en la delimitacion de las Areas
Anexas fueron inadecuadas

La Administracion sostiene que
concuerda con los Segundos
Solicitantes de que las areas del
Anexo, que eran territorios de la
comarca Ngabe-Buglé (creada en
1997) fuera del area central de la
comarca, no fueron delimitadas y
comparte sus inquietudes sobre
este problema. La Administracion
también concuerda en que el
Proyecto “no ha demostrado
plenamente el principio” de
participacion informada y consulta
con respecto a la delimitacion de
estas Areas Anexas. La respuesta
de la Administracion continua
diciendo que, después de que los
Segundos Solicitantes plantearon
sus inquietudes sobre la consulta y
la delimitacion de la tierra, en
marzo de 2008 una mision del
Banco visito 9 de las 15 Areas
Anexas para evaluar la labor que
se llevaba a cabo en el marco del
Proyecto y fue acompafiada por el
cacigue de los Ngébe-Buglé y dos
caciques de las Areas Anexas. La
mision  reconocié los  puntos
débiles del proceso de consulta y
la falta de conocimiento entre las
personas de la estrategia sobre los
de pueblos indigenas. La mision
formulé algunas recomendaciones
a los funcionarios del Proyecto
para corregir estos problemas y, al

El Panel observa que los
poligonos ofrecidos a las
comunidades Ngabe en las

Areas Anexas no cumplieron

con las expectativas de las
comunidades.

El  Panel halla que Ila
metodologia utilizada para
determinar los limites de las
Areas  Anexas incluyeron
consultas solamente con los

dirigentes principalesque
puede ser que no hayan sido
“locales”— pero no conto6 con la

participacién de las
comunidades interesadas. El
Panel halla que esta
metodologia no  fue lo

suficientemente  participativa
como lo requiere la OD 4.20.

Las entrevistas en el terreno
sugieren que, si se hubieran
ofrecido poligonos adecuados,
muchas de las Areas Anexas
que ahora figuran que
rechazaron ser miembros de la
comarca hubieran preferido
estar en la comarca porque eso
hubiera proporcionado una
seguridad mas firme de
tenencia de las tierras que la
que disfrutan en la actualidad.
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respecto, les pidié que prepararan
un plan de consulta. Las misiones
subsiguientes solicitaron un plan
de accion para otras actividades,
incluidos los estudios sobre
tenencia de la tierra.

Reclamo de que en una

comarca los limites se han
restringido en forma
inapropiada: el caso de
Nortefio

Parece posible que durante el
proceso de demarcacion se
cambiaron los limites y Ila
comunidad no fue consultada.
De ser asi, el cambio puede
haber dafiando su seguridad de
tenencia de la tierra al dejar
desprotegida a la comunidad.

El Panel toma nota de los
esfuerzos recientes, y los
agradece, de la Administracion
del Banco de recoger mas
informacioén sobre la cuestion y
recalca la importancia de
realizar aclaraciones y
seguimiento, de conformidad
con la politica del Banco y los
objetivos pertinentes del
Proyecto.

Reclamo de que el proyecto

no logr6 abordar las
usurpaciones en las Area
Anexas

La Administracion sostiene que
reconoce las inquietudes de los
Segundos Solicitantes en cuanto a
la presion sobre su territorio
causada por las actividades de
desarrollo como el turismo y los
proyectos hidroeléctricos. Agrega
que el proyecto no participé en el
otorgamiento de concesiones para
la represa Chan 75 ni en el
proceso que llevo la aprobacion de
las leyes que reglamentan el
turismo y otras concesiones. Con
respecto a la Ley 72, mencionada
anteriormente, segun la Respuesta,
la Administracién entiende que la
ley no reemplaza la ley de 1997
que crea la comarca Ngdbe-Buglé
y no se aplica a las Areas Anexas,
pero solicitard al  gobierno
aclaraciones sobre esta cuestion,
asi como sobre los impactos
potenciales de otra ley, la Ley 18
de 2009, en la situacion de ciertas
Areas Anexas.

Parece estar claro que si la
cuestion de la cogestion se
hubiera abordado de manera
apropiada y la delimitaciéon de
las Areas Anexas hubiera
ocurrido en forma oportuna,
los Ngabe hubieran estado en
mejor situacion de negociar los
términos y las condiciones de
una concesion dentro de la
tierra.

El Panel halla que las acciones
de la Administracion luego de
que los Solicitantes presentaran
sus inquietudes son compatibles
con lo que requiere la politica
de supervision.

Como asunto de supervision, el
Panel observa la ausencia de
referencia anterior, en los
informes de supervisién, a los
riesgos potenciales para los
objetivos del Proyecto que
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podria causar la concesién de la
represa Chan 75. Esta falla de
la supervision es similar a la
que el Panel hall6 con respecto
a los acontecimientos que
surgieron y los problemas que
afectaron a los Naso durante la
ejecucion del Proyecto.

Supervision y cuestiones sistémicas

Lo adecuado de la supervision
del Proyecto

El Panel encomia al Banco por
financiar un Proyecto destinado a
asegurar los derechos territoriales
para los Naso y los Ngéabe, y
reconoce el entorno dificil en el
cual el Banco procur6 el logro de
este objetivo. No obstante, el
Panel halla que la
Administracion, en etapas
cruciales del Proyecto, no

supervisé de manera
conmensurable con las
dificultades.

El Panel hall6 que en los afios
intermedios de la supervision
del Proyecto, no se notificaron
con precision algunos hechos
cruciales y factores de riesgo
gue afectaron a la poblacion
local.

El Panel también observo el
importante error al no analizar
las circunstancias cambiantes.

En vista de la gravedad de la
amenaza a los Naso como
pueblo que plantean las
usurpaciones de tierras que
siguen desprotegidas, el Panel
halla que para ser coherente
con las politicas pertinentes, la
supervision debio haber
respondido a estdndares mas
elevados.

En opinion del Panel, la
Administracion, como cuestion
de supervision, debié haber
sido més activa y participado

95




de cerca para guiar y verificar
las acciones del Proyecto, segin
la politica del Banco, con
respecto a las consultas y la
demarcacion de tierras con las
comunidades de las Areas
Anexas de los Ngéabe.

El  Panel halla que Ila
Administracién del Proyecto no
reacciond con prontitud y en
forma  adecuada a las
advertencias y  cuestiones
emergentes durante ciertas
fases clave del Proyecto. Esto
no es coherente con la OP 13.05
sobre Supervisién de Proyectos
y disposiciones afines de la OD
4.20.

Las visitas de supervision no
incluyeron especialistas sociales
hasta marzo de 2007, lo cual no
cumple con la OD 4.20 sobre
pueblos indigenas.

La Administracion ha tomado
muchas medidas importantes
desde entonces [Misién de
supervision de febrero de 2008]
para analizar y abordar las
inquietudes planteadas en las
Solicitudes. El Panel observa
que la intensidad de la
supervision ha aumentado
desde 2008. El Panel halla que
esto satisface las normas
estipuladas en la OP/BP y la
OD 4.20.
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ANEXO 2: Pueblos Indigenas de Panama: los Ngabe y los Naso’
Profesor Anthony Stocks

Este anexo proporciona un contexto cultural para la investigacion del Panel acerca de los
alegatos especificos de los Solicitantes Ngabe'®® y Naso'®® Tjérdi. Los comentarios se derivan de
la experiencia del autor con grupos indigenas de Ameérica Central y del Sur, de recursos en linea,
y de la literatura antropol 6gica.*®

Las preguntas que la mayoria de la gente se hace cuando se encuentra con los pueblos indigenas
de la regidn tienen que ver con cuanto tiempo han estado alli, su historia, la magnitud de su
poblacidn, y como estan organizados. En este anexo se contestan esas preguntas.

Origenes

Hay un consenso general acerca de que los pueblos indigenas llegaron de Asia luego de atravesar
el puente de Bering, alrededor de unos 30.000 afios atrés. Las pruebas irrefutables méas antiguas
sobre su presencia en Centroamérica sefialan una antigiiedad de 11.000 afios.?®* Las puntas de
lanza acanaladas encontradas en Panama son muy similares a las puntas Clovis, fechadas en
forma confiable en el norte en aproximadamente 11.000 afios.?®? Esas puntas son caracteristicas
de un patron de subsistencia basado en la caza y la recoleccion. Las interpretaciones mas
recientes de la arqueologia panamefia se refieren a un periodo “arcaico de selva tropical”?® de
agricultura combinada con caceria y recoleccion, que comenzd aproximadamente 7.000 afios
atras. Una variacion interesante de este estilo de vida ocurre en Cerro Brujo, en las tierras bajas y
humedas de la Provincia de Bocas del Toro, donde los agricultores dejaban en barbecho los
terrenos por muchos afos y las aldeas se desplazaban con frecuencia para estar cerca de los

197 Este anexo expone el punto de vista del autor, que no necesariamente coincide con el del
Panel de Inspeccion.

198 E| nombre de este grupo se escribe normalmente en Panaméa como “Ngobe”, pero poco a
poco lo estd reemplazando la forma, linguisticamente mas precisa, “Ngébe”. La vocal de la que
se trata (&) puede formarse diciendo “oh” y haciendo que la forma de los labios sea ligeramente
menos circular. El “ng” es el altimo (de tres sonidos) en la palabra “s-i-ng”, una nasal
palatalizada. Este grupo también es conocido en buena parte de la literatura de Panama como
Guaymi.

199 | os Naso Tjérdiare, también conocidos en Panama y otros sitios como los Teribe. La
pronunciacion de “Tjér” es “Tyer”, con la vocal ligeramente mas relajada que en la “e” espafiola.
290 para encontrar recursos més detallados, véase el Centro de Informacién sobre América Latina
a cargo de la Universidad de Texas en: http://lanic.utexas.edu/la/region/anthropology/#panama.
201 Richard Cooke, “The Native Peoples of Central America During Precolumbian and Colonial
Times,” en Central America: A Natural and Cultural History, Anthony G. Coates, ed., pags.
137-76 (New Haven: Yale University Press, 1997).

22 Ipid. pag. 138.

203 \/gase, por ejemplo, el sitio arqueolégico de Barriles que presenta una cronologia
(http://en.wikipedia.org/wiki/Barriles_Panama).
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nuevos sembradios, ya que no era posible la quema y los rendimientos de los terrenos sin quemar
tienden a ser bajos.*"*

En la actualidad viven en Panama ocho grupos etnolingiisticos indigenas. Mientras que los
grupos indigenas del Darién actual (Emberda y Wounaan) hablan idiomas de la familia Choco-
Paezan (mas relacionados con las tierras bajas colombianas y ecuatorianas del Pacifico), el resto
de los pueblos indigenas de Panaméa habla idiomas de la familia Chibcha, lo que los relaciona
tanto con los pueblos indigenas modernos de Costa Rica, Nicaragua, y la regién caribefia de
Honduras, como con muchos grupos actuales de las tierras altas de Colombia. Esos grupos
incluyen a los Kuna, los Ngébe, los Naso Tjérdi, los Bribri, los Buglé y los Bokota. Estudios del
ADN mitocondrial (MtDNA)?* de los Ngabe indican que su emergencia como grupo étnico con
caracteristicas genéticas especificas ocurri6 hace unos 6.800 afios, lo que coincide
aproximadamente con el comienzo del periodo Arcaico de Selva Tropical. Se puede suponer una
antiguedad similar para los Naso.

Poblacion

El cuadro A2.1 es un calculo aproximado basado en el censo del afio 2000, suponiendo un
crecimiento de la poblacion indigena de 2,5 % anual. Aunque se calcula que la poblacion total de
Panama esta creciendo a una tasa de 1,96 % anual,?® las poblaciones indigenas crecen a una tasa
mucho mayor.?%" La cifra de 2,5 % es un calculo moderado, especialmente para los Ngabe, cuya
tasa de crecimiento demografico puede superar el 3% anual. El censo del afio 2000 divide a las
poblaciones indigenas segun su ubicacion en el momento del censo. Panama ha establecido cinco
“comarcas” indigenas, que son areas en las que los mecanismos politicos y administrativos estan
en manos de grupos indigenas etnolinguisticos especificos, generalmente supervisados por el
Estado.’® La forma de tenencia de la tierra de la comarca se trata mas adelante.

Cuadro A2.1 Poblaciones indigenas de Panama

No
COMARCA  Kuna Ngéabe Buglé Naso Bokotda Embera Wounaan Bribri declarada TOTALES

Kuna Yala 40.059 37 0 1 0 50 12 3 1 40.163
Madungandi  6.415 s.d. s.d. s.d. s.d. s.d. s.d. s.d. s.d. 6.415
Wargandi 2.053 s.d. s.d. s.d. s.d. s.d. s.d. s.d. s.d. 2.053
Ngabe-Buglé 136 184.601 6.893 27 420 3 6 9 0 192.095
Embera-

Wounaan 18 28 0 0 19 8.065 1.657 3 0 9.790
PROVINCIA

204 "Cooke, op. cit. pag. 142.

25 . J. Kolman, E. Bermingham, R. Cooke, R. H. Ward, T. D. Arias, y F. Guionneau-Sinclair,
“Reduced mtDNA Diversity in the Ngobe Amerinds of Panama,” Genetics 1995 (May) 140 (1):
275-83.

26 CIA Factbook. http://en.wikipedia.org/wiki/Demographics_of Panama#Total fertility rate.
207 Kendra McSweeney y Shahna Arps, “Demographic Turnaround: The Rapid Growth of the
Indigenous Populations in Lowland Latin America,” Latin American Research Review 2005, 40
(1): 3-29.

298 \/gase el capitulo 1 que da una descripcion actual de la comarca.
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Bocas del

Toro 767 53.519 3.936 3.315 117 111 1125 353 0 63.243
Chiriqui 405 25.488 7.943 472 183 140 772 372 162 35.937
Coclé 119 372 103 5 4 40 32 126 19 820
Col6n 4,151 225 127 15 37 772 201 268 28 5.824
Darién 115 309 94 31 49 9.395 2,445 41 7 12.486
Herrera 190 131 62 7 3 43 10 24 1 471
Los Santos 72 80 16 3 1 7 15 14 7 215
Panama 24547 3433 1.569 323 248 10.169 2,502 1,885 384 45.060
Veraguas 132 3.953 2.004 38 192 53 53 137 4 6.566
TOTALES 79.179 272176 22.747  4.237 1.273 28.848 8.830 3.235 613 427.704

Fuente: Autor
Nota: s.d. = Sin datos. Calculado para 2010 a partir del censo de 2000 y una tasa de crecimiento de la
poblacion de 2.5 % anual.

Considerando las tasas de crecimiento de la poblacién calculadas, la poblacion de Panama
(3.448.970 habitantes)®® incluye actualmente un 12,4 % de indigenas, y no el 10% generalmente
citado, que se basa en datos censales antiguos; la poblacion indigena esta creciendo a una tasa
mucho mayor que el resto de la poblacion. Otro dato ampliamente citado en los circulos
gubernamentales es que el area total de las tierras abarcadas por las comarcas indigenas
corresponde a un 22 % de la superficie del pais, lo que es visto como excesivo por muchos
funcionarios. Sin embargo, el valor del indice Gini de concentracion de la tierra en Panama®® era
0,87 en 1990, el mas alto de Centroamérica, lo que indica que la cuestion no es tan clara. Esta
cifra sefiala un grado de concentracion de la propiedad de la tierra (en un grupo de propietarios
mucho mas pequefio que la poblacion indigena) mucho mayor que en los Estados Unidos (el
valor del indice de Gini de concentracion de tierras en Estados Unidos es 0,74).

Economia y ecologia

Los actuales pueblos Ngabe y Naso Tjérdi son agricultores tradicionales de subsistencia que
practican la agricultura itinerante basada en la tala y la quema®, que venden pequefias
cantidades de sus excedentes en los mercados locales. Las poblaciones costeras de los Ngébe
incluyen la pesca en sus actividades. Los que estdn mas cerca de los mercados se ocupan de
cosechar verduras y tubérculos para la venta en pequefia escala. En la practica, la agricultura de
tala y quema tiene muy poco impacto permanente en la tierra si se asignan lapsos suficientes de
barbecho. Sin embargo, la ganaderia de fincas esta creciendo en diferente medida, especialmente
entre los Ngabe. La ganaderia de fincas tiene impactos graves en la tierra y ademas tiene la
tendencia a desarrollar una especie de propiedad privada en medio de las tierras colectivas. Las
mujeres Ngabe también participan cada vez mas en la produccion de artesanias, principalmente

29 proyeccion a partir de las cifras de 1996 a una tasa de crecimiento anual de 1,96 %.

210 http://www.fao.org/economic/ess/world-census-of-agriculture/additional-international-
comparison-tables-including-gini-coefficients/table-1-number-and-area-of-holdings-and-ginis-
index-of-concentration-1990-round-of-agricultural-censuses/en/

211 | a agricultura itinerante (swidden) consiste en parcelas de cultivo rotatorio, basadas en la tala
y la quema, utilizadas por periodos variables, dependiendo de las dificultades asociadas con las
malezas, y que se dejan en barbecho, también por periodos variables, de acuerdo a la presion
sobre la tierra y al tiempo que tarde en crecer el bosque secundario para eliminar la maleza con
su sombra.
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ropa tradicional, bolsos de malla y joyeria. Los Naso apenas estdn empezando a entrar en estos
mercados. Entre otras fuentes de ingreso, importantes para ambos grupos, se encuentra el trabajo
estacional en las plantaciones de café, las fincas ganaderas, las granjas que cultivan para los
mercados, o en cualquier momento del afio, el trabajo para la compafiia bananera de
Changuinola. A pesar de estas fuentes de ingreso, los pueblos indigenas forman la poblacion
mas pobre de Panama en términos de ingreso.

Cuestiones de prehistoria

¢ Qué estructuras sociopoliticas tenian los Ngédbe y los Naso Tjérdi antes de la llegada de los
europeos? Descubrimientos recientes hechos en la isla Col6n han indicado una complejidad
social y una jerarquia en la regién mucho mayor que la que se crefa en el pasado.?*? Entre las
complejas civilizaciones de Mesoamérica y el Perl se extiende lo que era conocido en
arqueologia como el "area intermedia”, que incluia algunas sociedades jerarquicas complejas
como los cacicazgos colombianos.

Panama ha sido bien conocida por sus artefactos de oro, pero "la riqueza asombrosa de los
cacicazgos panamefios y costarricenses™ no estuvo acompafada por las piramides de las culturas
Maya o del centro de México.?* Se ha interpretado que el 4rea de la costa del Caribe estaba
habitada por "sociedades segmentarias”, sistemas tribales en los cuales los grupos de parentesco
separados no estan jerarquizados y se espera que cada quien emprenda basicamente las mismas
actividades para subsistir. La solidaridad social se mantiene por medio del parentesco y las
reciprocidades, especialmente en los intercambios maritales. Sin embargo, en Bocas del Toro, el
sitio arqueolégico de la isla Colén, el Sitio Drago,** ofrece indicios de un sistema mucho mas
complejo, con tumulos, bienes intercambiables y jerarquia. Dado que los dos grupos étnicos que
permanecen en la regién hoy en dia son los Naso Tjérdi y los Ngébe, la cuestion de su historia
temprana queda abierta. Colon encontré poblaciones Teribe en las islas de Bocas del Toro en
1502 que fueron identificadas de nuevo por Coronado, 62 afios después. En esa época estaban
ampliamente dispersos, desde el rio Sixaola hasta el rio Teribe. Sin embargo, el Unico grupo
indigena panamefio que sin duda ha mantenido un sistema jerarquico es el de los Kuna, cuyas
tradiciones organizativas los dejaron en buenas condiciones para enfrentarse tanto al gobierno
panamefio como a la industria bananera, que se apropi6 del area de Bocas del Toro a principios
del siglo XX.?*®> Los Kuna probablemente constituyeron un cacicazgo complejo antes de la
invasion europea. Dilucidar si los Naso Tjérdi y los Ngébe también estaban organizados de esa
manera seria un intento de vincular una cultura arqueoldgica con una viviente, una suposicion
azarosa, como muchos arquedlogos podran atestiguar.

12 Thomas Wake, arqueélogo de la UCLA, describe el sitio arqueolégico de la Isla Colén en:
http://www.sscnet.ucla.edu/ioa/backdirt/winter03-04/sitio.html.
213 Cooke, op. cit., pag. 166.
214 :

. Wake, op. cit.
25 philippe Bourgeois, “Conjugated Oppression: Class and Ethnicity among Guaymi and Kuna
Banana Workers” American Ethnologist 1998, 15 (2): 328-48.
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El destino de los pueblos indigenas de Panama refleja las circunstancias del resto de América. A
los 80 afos del contacto de 1492, el 89 % de los pueblos indigenas habia muerto de varias
enfermedades, principalmente la viruela.?*® La mayoria nunca llegé a ver a un europeo.

Historia colonial bajo los britanicos

El reino Mosquito, establecido por los britanicos entre mediados del siglo XVII y mediados del
XIX a lo largo de las costas de Centroamerica, incluia a las islas de Bocas del Toro. Los
britanicos instalaron a un rey Miskitu en Bluefields, Nicaragua, y aparentemente, segin datos
panamefios, concedieron el titulo también a algunos grupos aliados. Asi, es probable que los
Naso Tjérdi fueran aliados de los britanicos, porque son el tnico grupo de América que mantiene
a un rey como gobernante. Ademas, su memoria sobre reyes se extiende a 11 generaciones atras
(y asi, se superpone con la ocupacién Miskitu) y el primero y cuarto reyes tienen nombres que
podrian ser considerados ingleses. Es posible que su alianza se basara en la existencia de
enemigos comunes como los Ngébe. Debido a su ubicacion, fueron probablemente los Ngabe (o
quizas los Kuna), quienes impidieron una mayor expansion del reino de los Mosquito al este de
las islas de Bocas del Toro, y eran la amenaza mas seria para los Naso que habitaban tanto en el
territorio continental como, posiblemente, en las islas. Sin embargo, después de la retirada de los
britanicos, pareceria que se renegd de todas las treguas y se atacd a los Naso desde todos los
flancos. Se refugiaron en los cafiones del rio Teribe.?!’

Organizacion y tenencia de la tierra en la época moderna

La mayor parte de los pueblos indigenas de Panama vive dentro de entidades politicas llamadas
comarcas. La figura de la comarca indigena como forma de tenencia de la tierra es Unica en
América Latina porque permite a los grupos indigenas disfrutar de autonomia politica y
administrativa en un &rea especifica, siempre que la gobernanza interna no contravenga la
Constitucion de Panama. En algunos casos, como en la Comarca Kuna Yala, la comarca equivale
a un territorio indigena. Gobernada por un "Congreso General" que elige a lideres tradicionales
Ilamados "caciques”, la comarca establece las reglas de gobernanza por medio de su “carta
organica", y en general tiene representacion politica en todos los niveles de gobierno por encima
de ella, incluida la Asamblea Nacional. Se podria argumentar que las leyes de comarca de
Panama proporcionan mas proteccion a las tierras indigenas y a la autonomia cultural que
cualquier otro sistema de América Latina.**®

Las comarcas pueden diferir ampliamente en su organizacion y funciones, dependiendo del
grupo etnolingtistico al que corresponden. De alguna manera, la organizacion interna de una
comarca parece reflejar la organizacion externa. Por ejemplo, Panamd esta dividido
politicamente en provincias, distritos y corregimientos. La comarca mas antigua, Kuna Yala,

2% william Denevan, ed., The Native Population of the Americas in 1492, 2nd edition (Madison,
WI: University of Wisconsin Press, 1992).

217 Teobaldo Hernandez, 2009, PRONAT, Plan de Participacién Indigena.

218 peter Herlihy, “Panama’s Quiet Revolution: Comarca Homelands and Indian Rights,”
Cultural Survival Quarterly 1989, 13 (3): 17-24.
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incluye tres entidades llamadas corregimientos,?*® lo que indicarfa que la comarca es, de alguna
manera, el equivalente de un distrito dentro de una provincia en el sistema general. Sin embargo,
es comun afirmar en Panama que la comarca Kuna Yala es equivalente a una provincia y, en
efecto, las cinco comarcas existentes figuran en cualquier enumeracion de las entidades politicas
de Panama4, junto con las provincias. En la Comarca Kuna Yala, cada corregimiento tiene un
cacique y su propio congreso.?”® Sin embargo, la comarca funciona con mucha mas
independencia que un distrito externo. Por ejemplo, cada uno de los tres corregimientos Kuna
Yala tiene derecho a un diputado en la Asamblea Nacional. Dentro de los Kuna Yala, la
representacion politica tiende a pasar por encima del corregimiento. Cada corregimiento tiene un
conjunto de comunidades y cada comunidad, independientemente de su tamafio, tiene su propio
representante en el Congreso General de la Comarca Kuna Yala, que se retne dos veces al afio.
La Comarca Ngabe-Buglé esta organizada en forma diferente a la Kuna Yala. La Comarca
Ngébe-Buglé incluye tres "regiones", definidas por las tres provincias (Veraguas, Chiriqui y
Bocas del Toro) que cedieron tierras a la comarca. Cada region tiene al menos dos "distritos” y
cada distrito tiene una cierta cantidad de corregimientos, 58 en total. El Congreso General de los
Ngabe-Buglé sélo se retne cada cinco afios y tiene un miembro por cada 50 habitantes (incluidos
los campesinos no indigenas). EI Congreso General establece las condiciones para la eleccion de
un Cacique General, pero la plenaria del Congreso no elige al Cacique General. Esto requiere un
voto general de toda la comarca,?* y la eleccion la organiza y administra el secretariado del
Congreso, denominado "la Directiva™. La Directiva actua administrativamente durante los lapsos
entre los Congresos Generales. La Directiva incluye cargos conocidos como el de Presidente,
Vicepresidente y otros semejantes. La Directiva tiene la capacidad de convocar a una reunion de
Dirigentes, que deben ser acreditados por la Directiva. La forma de obtener la cualidad de
Dirigente es algo oscura para los observadores externos, pero el grupo es mayor de lo que podria
esperarse teniendo en cuenta el niUmero de corregimientos. La organizacion parece promover
cierto grado de confusion, aunque todo el mundo parece coincidir en que el Cacique General es
el lider maximo (hasta que una reunién de Dirigentes cuestione su liderazgo).
Cada regidn de la Comarca Ngabe-Bugleé tiene un congreso y un cacique regional. Cada distrito
de una region tiene un congreso y un cacique local. A estos siete caciques se les conoce algunas
veces como "las autoridades™, y algunas veces se oye el termino "jefe™ al referirse a cualquier
cacique. Las elecciones en todos los niveles deben ser democréticas, segun personas que conocen
el sistema. En la Ley No. 10 de 1997, el Estado reconoce a las siguientes autoridades
"tradicionales™:

1. El Cacique General

2. Los caciques regionales

3. Los caciques locales

29 Un corregimiento situado dentro de una comarca generalmente se distingue de un
corregimiento externo designandolo como corregimiento comarcal. EI corregimiento comarcal se
rige por los mecanismos internos de la comarca, y no por el sistema politico externo, pero existe
dentro de una provincia.

220 para hacer las cosas todavia mas complejas, las comunidades insulares de los Kuna se retinen
en congreso todas las noches para discutir lo ocurrido en el dia, resolver conflictos y generar
politicas.

“21 Lic. Guillermo Jiménez Miranda, (s.f.), Un Aporte a la Solucién de la Crisis Comarcal.
(Documento en posesion del Panel).
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4. El jefe inmediato
5. El vocero de la comunidad

Los temas de gobernanza se vuelven todavia mas complejos porque en la comarca hay un cierto
numero de cargos "oficiales”, entendidos como opuestos a los "tradicionales", que intentan
establecer relaciones con el sistema politico del Estado. Sin entrar en detalles, se puede decir que
algunas ambigiedades de la gobernanza se relacionan con este hecho. Otra fuente de
ambigledades es la mencidn frecuente, en las cartas organicas de las comarcas, de consejos que
incluyen a campesinos no indigenas. Los derechos especificos de los campesinos integrados a la
comarca no se explican exhaustivamente en la ley que cre6 la comarca ni en su carta organica.

La Ley No. 10 de 1997, que cred la Comarca Ngabe-Buglé, previd que las areas separadas de la
comarca donde vivieran poblaciones Ngabe mayores de 300 personas, debian convertirse en
"Areas Anexas". La ley identifico y nombré 15 Areas Anexas en los distritos de Bocas del Toro
y Changuinola, pero no describio un poligono especifico (linderos) que las abarcara. El poligono
era importante porque cada Area Anexa, una vez legalizada, se convertiria en un corregimiento
comarcal y por lo tanto se relacionaria politica y administrativamente con la comarca y no con el
distrito de la provincia en la que estaba situada. Las Areas Anexas eran percibidas por las
autoridades tradicionales que negociaban las fronteras de la comarca como una forma de
proteger las tierras de los Ngébe situadas fuera de la Comarca Ngébe-Buglé, cuando el objetivo
principal de los Ngédbe era completar el poligono de la comarca y encontraron resistencia del
Estado a ceder las costas e islas de la provincia de Bocas del Toro a los Ngabe.??? Incluso en
1997, las concesiones otorgadas a algunos colonos y los rumores de expropiacion amenazaban a
las tierras habitadas por los Ngibe. Se constituyd un Congreso de las Areas Anexas para
enfrentar el problema, pero aparentemente no duré mucho. En 2010, surgieron varios congresos
locales informales, pero sin el apoyo formal del liderazgo tradicional de la comarca.

Los Naso Tjérdi todavia no tienen una comarca. En 2004, y de nuevo en 2005, se presento a la
Asamblea Nacional un proyecto de ley que habria creado una Comarca Naso, pero no fue
aprobado. El grupo esta organizado en forma tradicional bajo un rey, pero parece carecer de una
carta orgénica exhaustiva que defina en qué forma se relaciona el rey con las diversas aldeas
Naso dispersas a lo largo del rio Teribe y alrededor de las antiguas plantaciones bananeras del
distrito de Changuinola. El organismo que aparentemente abarca un ambito mas amplio de
gobierno es el Consejo de Dirigentes, que tiene facultades tanto de consulta como de toma de
decisiones. El rey también tiene un representante electo por cada comunidad. El Estado intervino
por medio de la Ley No. 72 de 2008, referida a un corregimiento que incluia la mayor parte de
las aldeas Naso pero no sus tierras boscosas historicas. El corregimiento tiene un regidor y las
comunidades Naso tienen corregidores que trabajan con el regidor, pero la relacion entre estos
lideres "oficiales" y los diversos lideres tradicionales de las aldeas no es clara. En al menos una
aldea, San San Druy, no hay acuerdo alguno entre el corregidor y el dirigente local.?® El
Consejo de Dirigentes incluye al rey, al presidente del consejo y al secretario, el representante
del rey en cada aldea, mas el representante de cada comunidad al corregimiento. Cada aldea tiene
también una asamblea, que estd abierta a todos, incluso a los representantes de cualquier
institucion del Estado.

222 Notas de entrevista del 4 de febrero de 2010 con (nombre archivado), lider Ngabe
participante en la demarcacion.
°23 Notas de observacion en el terreno, 9 de febrero de 2010, San San Druy.
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Los problemas de la tradicion

Al menos una parte de los problemas con la Comarca Ngéabe-Buglé y el corregimiento Naso se
debe a que hay estatutos poco claros y esferas de autoridad concurrentes. Otros problemas
provienen de la organizacion subyacente a estos y otros pueblos indigenas por medio del
parentesco —problemas que se relacionan con viejas rencillas familiares y grupos de parentesco
que compiten entre si. Para los observadores externos, resulta sumamente dificil conocer bien
estos niveles de la politica sin una larga residencia en el area y el conocimiento de su idioma.
Aunque se dice que los Naso se han aculturado en extremo a los patrones culturales
euroamericanos, por la influencia de los misioneros y por la ausencia general de prescripciones
endogamicas,?** el parentesco todavia desempefia una funcién importante en su sociedad, y la
interaccion entre lealtades de parentesco y celos dentro de los aspectos mas formalizados de su
politica probablemente tiene un rol equivalente al que tiene en las comunidades Ngébe. En 2005,
al menos algunos Naso celebraron reuniones que, segun el gobierno y el rey formalmente
reconocido, carecian de "tradicionalismo”, y eligieron a un rey alternativo, un acto que,
independientemente del merito que pueda haber tenido, ha planteado un desafio grave a la
unidad de la voz Naso en tiempos dificiles. Asimismo, algunas medidas politicas tomadas en la
Comarca Ngabe-Bugle, al margen de su propia carta organica, han amenazado la posicion del
Cacique General. En ambos casos, el parentesco y las ambiciones personales han desestabilizado
al liderazgo. En cierto sentido, las ambigiedades y rivalidades son parte de un sistema
tradicional muy anterior a la comarca.

Los logros organizativos de largo plazo obtenidos gradualmente por los pueblos indigenas
latinoamericanos nunca deberian ser socavados por agentes externos; esto, que se conoce como
"divisionismo étnico", tiende a volverse contra toda buena intencion que el grupo externo pueda
tener.

La cuestion de la propiedad colectiva de la tierra

Casi todos los grupos indigenas de las Américas prefieren la propiedad colectiva a la propiedad
privada.’”® La mayoria de los grupos indigenas contemporaneos de América Latina (y algunos de
Norteamérica, como los Shoshoni de Idaho y Nevada) tienen mecanismos de nivelacién de la
rigueza que tienden a mantener una igualdad aproximada en la sociedad. Muchos grupos
permiten el intercambio de riqueza material por prestigio a través de sistemas rituales que, en la
practica, imponen contribuciones a los miembros méas prosperos de la sociedad para apoyar actos
publicos, lo que les da fama de generosos. La tacafieria es un pecado que podria merecer la pena
capital®®® en la filosofia de algunos grupos, porque es visto como antisocial.

224 | a endogamia es la practica de casarse sélo dentro de un grupo social definido. Mientras los
Kuna, por ejemplo, se oponen con fuerza al matrimonio con los no Kuna, los Naso parecen estar
relativamente poco atentos a esas practicas hoy en dia.

225 philip Wearne, The Return of the Indian: Conquest and Revival in the Americas
(Philadelphia: Temple University Press, 1996).

226 Esto evoca creencias como la del "mal de 0jo", que puede matar y con frecuencia proviene de
la envidia. La idea de que uno no deberia tener cosas que le faltan a otros promueve esta
creencia. Los Cocamilla del Peru tienen un concepto de "mal de gente" que se usa para explicar
la muerte de personas que, por ejemplo, son conocidas por su tacafieria.
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La propiedad privada debilita la solidaridad social y se basa en un sistema econémico que
estimula la acumulacién individual diferenciada; de hecho, el sentido mismo de la vida para
muchas personas en las sociedades desarrolladas es la acumulacion privada, y esas sociedades
toleran enormes diferencias de riqueza. Se ve a los pocos filantropos como una especie de
excéntricos. La solidaridad social, si existe, se mantiene por medio de rituales politico-religiosos
y economicos mas amplios, incluidos los rituales de alto consumo. El Estado suprime la
violencia basada en los desequilibrios extremos de riqueza material por medio de sistemas
complejos de leyes, regulaciones, tribunales, y especialmente por medio de la presencia policial
y militar.

Por el contrario, los pueblos indigenas dependen, para su supervivencia como grupos especificos
etnolinguisticos, de la solidaridad social alcanzada por medio de sistemas de parentesco
extendido y de reciprocidad entre individuos y grupos. La propiedad colectiva apoya esta
filosofia al evitar o minimizar la acumulacion irrevocable de tierras, y es caracteristico de las
leyes indigenas de propiedad colectiva que la tierra no puede ser vendida ni hipotecada. Los
individuos o las familias poseen la tierra en usufructo —pueden extraer ganancias o beneficiarse
de la tierra de otras maneras, pero nunca pueden ser sus propietarios. Sin embargo, puesto que
los grupos indigenas también forman parte de sistemas monetarios que estimulan cierto nivel de
acumulacién individual, los observadores externos sefialan que existe un cierto grado de
transferencia de propiedad entre los miembros, por medio de la venta de derechos de usufructo
entre individuos, y no por medio de transferencias que fluyen hacia la colectividad y de alli al
nuevo usufructuario. Los miembros de la comunidad no consideran a estas transferencias como
enajenaciones de la propiedad colectiva, siempre que personas externas a la comunidad no
obtengan derechos a la tierra por medio de ellas.

La forma de tenencia de la tierra conocida como "posesion™ es un tanto diferente. La posesion es
la ocupacion de facto de tierras del Estado, tierras privadas abandonadas, o tierras que nunca han
sido censadas ni afadidas al patrimonio del Estado. Estas ultimas se llaman generalmente
baldios. En ausencia de un colectivo (como lo seria un "anexo") los individuos que "poseen™
tierras pueden venderlas libremente, sea de manera informal (con un simple recibo de venta) o
formal (convirtiendo la posesion en un titulo de propiedad y vendiéndola). Las Areas Anexas de
la Comarca Ngabe-Buglé en Bocas del Toro todavia no son un colectivo formal. Asi, la venta de
posesiones a personas externas es destructiva para el grupo social que esta tratando de lograr el
estatus de Area Anexa, porque enajena tierra que habria formado parte del colectivo. La
interaccion de un sistema de propiedad privada con un sistema tradicional de tenencia de tierra
que no esta protegido por una titularidad, o por otros mecanismos formales —como el sistema de
comarcas— puede ser en extremo peligrosa para la supervivencia cultural de un grupo indigena.
Por ejemplo, cuando la Ley Dawes en los Estados Unidos convirtié la tierra de las reservaciones
indigenas en titulos de propiedad privada individual en 1887, los pueblos indigenas perdieron el
75% de sus tierras en los siguientes 30 afios, por medio de la venta a personas externas, lo que
llegd a ser visto como un problema social, ya que muchos de los indigenas perdieron sus
viviendas. Lo mismo ocurrio después de la independencia de América del Sur, cuando Simoén
Bolivar elimind la propiedad comunal de las tierras de los indigenas andinos. Posteriormente, los
sistemas comunales tuvieron que ser restaurados.
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ANEXO 3: Informe de Avance sobre el Plan de Accién de la Administracion,
de fecha 4 de noviembre de 2009

INFORME DE AVANCE SOBRE EL PLAN DE ACCION DE LA
ADMINISTRACION INCLUIDO EN LA RESPUESTA DE LA
ADMINISTRACION (DE FECHA 20 DE ABRIL DE 2009) A LAS
SOLICITUDES DE INSPECCION DEL PROGRAMA DE
ADMINISTRACION DE TIERRAS DE PANAMA

(Préstamo No. 7045-PAN)

El 20 de abril de 2009, la Administracion presento al Panel de Inspeccion la Respuesta de la
Administracion, que incluia un Plan de Accion detallado, a dos Solicitudes de Inspeccion del
Programa de Administracion de Tierras de Panama (Préstamo No. 7045-PAN). La
Administracion ha preparado el siguiente Informe de Avance para el Panel de Inspeccion sobre
ese Plan de Accion.
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RESUMEN EJECUTIVO

El Plan de Accion de la Administracion para responder a las preocupaciones de los
Solicitantes Naso y Ngobe incluye 15 medidas, de las cuales seis ya se ejecutaron, cuatro se
ejecutaron parcialmente o estan en curso, y cinco estan por ejecutarse. Se ejecutaron las
medidas controladas directamente por la Administracion, incluidas i) llevar a cabo un analisis
legal independiente de las consecuencias del Articulo 17 de la Ley 72 de 2008; ii) hacer el
seguimiento, junto con el gobierno, sobre las posibilidades de reintroducir un nuevo proyecto de
ley de Comarca Naso; iii) organizar sesiones de capacitacion para el personal del Proyecto sobre
los procesos de evaluacion y consultas; iv) reunirse con ambos grupos de Solicitantes para
resumir los puntos clave del Plan de Accion de la Administracion; v) proporcionar informacion a
ambos grupos de Solicitantes sobre las misiones futuras del Banco, y vi) crear capacidad
nacional sobre temas de salvaguardia, especialmente aquellos relacionados con manejo del
ambiente y derechos de los pueblos indigenas. Ademas, la Administracion ha insistido
repetidamente ante las autoridades gubernamentales y el personal del Proyecto sobre la
importancia de llevar a la practica estas medidas bajo su control directo. La
Administracion esta supervisando este proceso en curso.

I. SITUACION DEL PROYECTO

Con un nuevo equipo de gobierno en Panama desde julio de 2009, el respaldo al trabajo del
PRONAT vy la continuacién de las actividades del Proyecto fueron bastante fluidos. Sin
embargo, a las nuevas autoridades y al personal del Proyecto les llevd varias semanas para
actuar en relacion con algunos temas pendientes del Proyecto. El Proyecto agoté sus fondos
operativos poco antes de que el nuevo gobierno tomara posesion el 1° de julio de 2009. La
llegada de un nuevo equipo y otros problemas de la transicion, que se tratan en mas detalle a
continuacion, dificultaron al equipo del Proyecto realizar el seguimiento inmediato de muchas de
las recomendaciones de los acuerdos alcanzados durante las misiones de supervision anteriores,
incluidas las que se contemplan en el Plan de Accién de la Administracion.

La Administracion logrdé que el nuevo gobierno se ocupara rapidamente de cuestiones
urgentes relacionadas con la ejecucion del Proyecto, incluso del Plan de Accion de la
Administracion (expuesto en detalle en la Seccién 11, a continuacion). A nivel del Proyecto,
el personal del Banco coordind estrechamente sus esfuerzos con las contrapartes del Proyecto
para considerar el Plan de Accion de la Administracion, proporcionar apoyo técnico, y hacer el
seguimiento sobre su ejecucion (en el transcurso de las misiones de supervision del 27 al 29 de
abril, del 21 al 27 de junio, del 26 al 28 de agosto, del 21 al 25 de septiembre y del 6 al 8 de
octubre, y por medio de videoconferencias, el 24 de junio, y el 7 y 30 de julio, segun la
cronologia que sigue). Ademas, la Administracion Superior del Banco enfatiz6 la importancia de
ocuparse de varios asuntos pendientes del Proyecto en una reunidon con el nuevo ministro de
Economia y Finanzas, efectuada el 15 de julio de 2009; también por medio de una carta de
seguimiento detallada, de fecha 28 de julio y, una vez més, por medio de una carta al ministro de
Economia y Finanzas del 14 de septiembre.

La falta de apoyo presupuestario suficiente para el Proyecto (que afect6 a toda la cartera
del Banco en Panama) ha obstaculizado seriamente la capacidad del equipo del Proyecto de
poner en practica muchas de las actividades acordadas en el Plan de Accion de la
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Administracion. Durante la reunién de supervision del 21 al 27 de julio de 2009, por medio de
una carta de la Administracion al ministro de Economia y Finanzas el 28 de julio de 2009 y, de
nuevo, por medio de una carta del 14 de septiembre de 2009, la Administracién solicité a las
autoridades del nuevo gobierno que respondieran de inmediato a las dos preocupaciones
fundamentales del Banco acerca del PRONAT, es decir, la falta de un apoyo presupuestario
adecuado para el Proyecto y la regularizacion de las tierras de los pueblos indigenas,
especialmente las de los Naso y los Ngéabe-Buglé. La carta del 14 de septiembre de 2009 alertaba
al gobierno sobre la posibilidad de que la Administracion suspendiera los desembolsos del
préstamo a menos que se asignaran recursos suficientes al Proyecto. Finalmente, el 28 de
septiembre de 2009 el gobierno informo a la Administracion que se habian asignado al Proyecto
otros US$4,4 millones.

Durante la misién de supervision del 6 al 8 de octubre de 2009, las autoridades del gobierno
le aseguraron al personal del Banco que esos fondos adicionales ya estaban disponibles
para uso inmediato del Proyecto. Ademas, se ha propuesto al Banco un plan de accion para el
uso de esos recursos que estd actualmente en revision. Este plan comprende asignaciones
presupuestarias para las actividades cruciales de consulta a los pueblos indigenas y las
actividades de mediacion acordadas en el Plan de Accién de la Administracion.

Por otra parte, la Administracion ha realizado el seguimiento a otros acontecimientos
importantes que, aunque no estan directamente relacionados con el Proyecto, inciden en su
ejecucion. Ellos se resumen en el Anexo 1. Para una cronologia de los acontecimientos clave
ocurridos desde el 20 de abril de 2009, véase el cuadro incluido en el Anexo 2.

Situacion del Plan de Accidon de la Administracion

El Plan de Accion de la Administracion para responder a las preocupaciones de los
Solicitantes Naso y Ngéabe incluye 15 medidas, de las cuales se han ejecutado seis, cuatro
estan parcialmente ejecutadas o en curso, y cinco estdn por ejecutarse. Las medidas
especificas adoptadas en cada caso se exponen en detalle a continuacion.

Falta de un documento separado de Plan de Desarrollo de los Pueblos Indigenas (IPDP).
Aunqgue estd listo un IPDP, el gobierno todavia no lo ha entregado al Banco. El gobierno ha
acordado finalizar las consultas relativas al Plan con los grupos interesados clave para el 15
de diciembre de 2009. En una reunién de supervision de junio de 2009, el personal del Banco
formulé recomendaciones concretas para la preparacion de un IPDP, que fueron reiteradas al
nuevo equipo del Proyecto (que incluye un nuevo responsable del subcomponente de Pueblos
Indigenas) a lo largo del mes de julio, y especialmente en dos videoconferencias del 7 y el 30 de
julio de 2009. El 4 de agosto de 2009 se entregd al Banco un borrador de IPDP; el mismo dia se
enviaron comentarios detallados. Sin embargo, el equipo del Proyecto no entregé una version
revisada del IPDP como se habia acordado. Ademas de los numerosos recordatorios del personal
del Banco en el nivel técnico, la importancia de concluir este documento fue enfatizada por
miembros de la Administracion Superior del Banco en una reunion con el nuevo ministro de
Economia y Finanzas celebrada el 15 de julio de 2009 y por medio de la carta del 28 de julio al
ministro. Este asunto también fue subrayado durante la mision de supervision de septiembre,
cuando se acordd una serie de medidas (detalladas en una matriz que resume las
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recomendaciones de la mision). Finalmente, durante la visita de supervision del Banco, del 6 al 8
de octubre de 2009, el personal del Proyecto dio a conocer una version revisada del IPDP al
personal del Banco. Ella reflejaba la mayor parte de los comentarios formulados en agosto. El
gobierno todavia no ha entregado la version final al Banco para su estudio.

El gobierno ha acordado asignar recursos suficientes para llevar a cabo las consultas
acerca del IPDP con grupos interesados clave a lo largo de noviembre y principios de
diciembre de 2009. Durante la misidn de supervision del Banco, del 6 al 8 de octubre de 2009,
se acordod que las actividades de consulta del IPDP serian financiadas con cargo al presupuesto
adicional de US$4,4 millones recientemente asignado al Proyecto. El personal del Banco seguira
supervisando esas actividades hasta terminar el afo.

Las aspiraciones del Pueblo Naso acerca de una comarca Naso siguen sin lograrse El 18 de
marzo de 2009, la Administracion pidio al gobierno que no aprobara el borrador de Carta
Orgénica contemplado en el Articulo 17 de la Ley 72 de 2008. El gobierno respondio el 2 de
abril de 2009 manifestando su acuerdo con abstenerse de aprobar la Carta hasta que
tuviera la oportunidad de discutir su contenido con el Banco. La Administracion espera que
esta discusion ocurra en el momento en que el nuevo gobierno considere la posibilidad de
continuar redactando el borrador de la Carta. Como respuesta a una sugerencia del personal del
Banco durante la ultima misién de supervision, el 7 de octubre de 2009, se acordd que en el
futuro proximo la Unidad de Coordinacion del Proyecto (PCU) convocaria a una reunion del
Comité Técnico Operativo del Proyecto (CTO) para discutir las preocupaciones de los Naso
acerca de sus reclamos territoriales, asi como la necesidad de que el nuevo gobierno defina una
politica de pueblos indigenas mas amplia.

La Administracion ha declarado que no son elegibles para ser financiados por el Préstamo
7045-PA los gastos relacionados con la redaccion de la Carta contemplada en el Articulo 17
de la Ley 72 de 2008. Después de comprobar que la inclusion del Articulo 17 de la Ley 72 de
2008 y la preparacion del borrador de Carta Orgénica no fueron debidamente consultadas con los
Naso, la Administracion efectud el seguimiento con su notificacion al gobierno del 18 de marzo
de 2009 de que no debian usarse recursos procedentes del Préstamo para actividades
relacionadas con el borrador de la Carta. En forma coherente con este enfoque, el 26 de mayo de
2009 la Administracion envi6 al gobierno una carta en la que declaré que esos gastos no eran
elegibles para ser financiados por el Préstamo 7045-PA.

La Administracion encargd un analisis legal independiente relativo a las consecuencias del
Articulo 17 de la Ley 72 de 2008, que concluy6 que este Articulo no excluye la creacion, en
el futuro, de una Comarca Naso por una ley especifica, como habia previsto originalmente
el Proyecto. Mas aun, tomando en cuenta otras disposiciones legales vigentes en el pais, en el
analisis se observo que la aplicacion de este Articulo podria ser problematica. De hecho, en
mayo de 2009 los Solicitantes Naso informaron al personal del Banco que habian introducido
una demanda ante la Corte Suprema del pais, en la que se cuestionaba la legalidad de este
Acrticulo. La Corte todavia no se ha pronunciado sobre este caso.

La Administracion ha seguido insistiendo ante el gobierno y el personal del Proyecto sobre
la necesidad de promover la mediacion entre las dos facciones de los Naso, encabezadas por
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Tito Santana y Valentin Santana, respectivamente. Ademas de los numerosos recordatorios
efectuados por el personal del Banco de nivel técnico (tanto con el anterior como con el presente
gobierno), la importancia de mantener la participacion del Proyecto en los esfuerzos de
mediacion entre los Naso fue enfatizada por miembros de la Administracion Superior del Banco
durante una reunidn con el nuevo ministro de Economia y Finanzas, efectuada el 15 de julio de
2009, por medio de una carta al ministro de fecha 28 de julio, y una vez mas por medio de una
carta del 14 de septiembre de 2009.

A pesar de la intervencién tanto del personal del Banco como del personal del PRONAT,
los esfuerzos de mediacion no han resuelto las diferencias entre ambas facciones Naso.
Durante la misién de supervision del 27 al 29 de abril de 2009, el personal del Banco se reunio
por separado tanto con Tito Santana como con Valentin Santana y los Solicitantes. Durante la
mision de supervision del 21 al 27 de junio, el personal del Banco fue informado por el del
PRONAT que la Coordinadora Nacional de los Pueblos Indigenas de Panama, COONAPIP,
queria organizar una reunién en San San el 31 de julio de 2009 para tratar el conflicto de los
Naso. El personal del Banco subrayd que era importante para el Proyecto apoyar esta reunion,
teniendo en cuenta la importancia de los esfuerzos de mediacién para la consolidacion del
territorio de los Naso. El 9 de julio de 2009, el personal del Banco se reunio con representantes
de la COONAPIP en respuesta a su oferta de mediacion en el conflicto de los Naso, y recomendo
que se presentara una proposicion de mediacion al PRONAT. Lamentablemente, la iniciativa no
avanzo. El 26 de agosto, el nuevo equipo del Proyecto (en presencia del personal del Banco) se
reunio por separado con ambas facciones de los Naso. EIl PRONAT ha sugerido también la
posibilidad de celebrar nuevas elecciones entre los pueblos Naso a fin de superar el impasse
actual. Aunque el Tribunal Electoral de Panama ha aceptado que se realicen las elecciones de los
pueblos Naso, de acuerdo con las costumbres tradicionales que incluyen el derecho al voto para
los mayores de 15 afios, las dos facciones no se han puesto de acuerdo en organizar una nueva
eleccion. La Administracion sigue alentando al gobierno y al personal del Proyecto a usar
recursos del Proyecto para promover la mediacion y encontrar una solucién a las
preocupaciones de los Naso. En el transcurso de la mision de supervisién del 6 al 8 de octubre,
se acordo que el Proyecto se comunicaria con la COONAPIP para evaluar la posibilidad de un
esfuerzo de mediacion financiado por el PRONAT, dado que ahora se dispone de
financiamiento.

La Administracion ha subrayado ante el nuevo gobierno el apoyo del Banco a una
reconsideracion del proyecto de ley de una Comarca Naso. En el nivel técnico, este tema lo
ha planteado en repetidas ocasiones el personal del Banco durante las ultimas cinco misiones de
supervision. Fue planteado explicitamente por miembros de la Administracion Superior del
Banco en una reunion con el nuevo ministro de Economia y Finanzas el 15 de julio de 2009, y
reforzada por la carta al ministro del 14 de septiembre de 2009. Mas aun, en una reunion entre el
personal del Banco y el del PRONAT se acordo que el Proyecto promoveria una reunién con los
nuevos ministros de Justicia y de Economia y Finanzas para tratar el papel del Proyecto en el
tratamiento del problema de una Comarca Naso. Finalmente, como se observé anteriormente,
durante la ultima mision de supervision de octubre de 2009 se acordd que el PRONAT
convocaria una reunion del CTO (que incluye a la Direccion de Politica Indigena) para discutir el
tema de los Naso, incluso las perspectivas de introducir un nuevo proyecto de ley de Comarca
Naso, asi como la necesidad de definir una politica de pueblos indigenas méas amplia para el pais.
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Preocupaciones de los Ngobe-Buglé acerca de la delimitacion inadecuada de las Areas
Anexas

Durante la mision de supervision del 27 al 29 de abril de 2009, el personal del Banco se
reunido con los solicitantes Ngobe y les informo sobre el Plan de Accion de la
Administracion. El personal del Banco también se reunié con Maximo Saldafia, la maxima
autoridad tradicional de los Ngobe (el Cacique General), como respuesta a su solicitud directa al
Banco del 24 de abril de 2009 de que el PRONAT concluyera lo antes posible la demarcacion
del area principal, incluyendo las Areas Anexas tal como fueron definidas en la Ley 10 de 1997,
de la Comarca Ngobe-Buglé.

El 7 de abril de 2009, la Administracion pidié al gobierno que aclarara las consecuencias de
la Ley 72 de 2008 y la Ley 18 de 2009 sobre la ejecucion del Proyecto en las Areas Anexas
de la Comarca Ngobe-Buglé. El gobierno llevo a cabo una evaluacion juridica al respecto y,
en junio de 2009, el gobierno respondié a la Administracion que esas leyes no afectaban a la
definicion de las Areas Anexas, que seguian siendo reguladas por la Ley 10 de 1997 que
cred la Comarca Ngobe-Buglé. La Administracion ha intentado dos veces reunirse con los
Solicitantes Ngobe para responderles directamente acerca de las consecuencias de esas leyes para
las Areas Anexas. Tanto el personal del Banco como el del Proyecto intentaron sin éxito reunirse
con los Solicitantes Ngobe durante la reunion de supervision del 26 al 28 de agosto de 2009. El
personal del Banco pidio por escrito una nueva reunion a los Solicitantes Ngdbe, el 2 de octubre
de 2009, pero hasta la fecha no han respondido. La Administracion seguira dirigiéndose a los
Solicitantes Ngobe y tratando de responder a sus preocupaciones sobre la ejecucion del
Proyecto en las Areas Anexas.

El personal del Proyecto ha asegurado a la Administracion que la delimitacion de las Areas
Anexas ha incluido el territorio mas amplio, incluidos los trabajaderos, pero el gobierno no
ha presentado adn a la Administracion un informe detallado sobre las actividades y
consultas efectuadas en las Areas Anexas de la Comarca Ngobe-Buglé. A pesar de las
numerosas solicitudes de la Administracion de ser informada sobre las consultas y actividades en
el terreno en las Areas Anexas (carta del 7 de abril de 2009 al ministro de Economia y Finanzas,
misiones de supervision del Banco de mayo y junio, reunion de la Administracion Superior del
Banco con el nuevo ministro de Economia y Finanzas del 15 de julio de 2009, videoconferencias
de julio y agosto, misiones de supervision de septiembre y octubre), la Administracién no ha
recibido un informe completo del gobierno sobre estos temas. Sin embargo, en una carta del 28
de julio de 2009 al nuevo ministro de Economia y Finanzas, la Administracion recomend6 que el
Proyecto: a) intensifique sus esfuerzos para responder a las preocupaciones territoriales de los
residentes de las Areas Anexas de los Ngobe-Buglé, y b) detenga las actividades de regulacion
de tierras que estan efectuando algunos contratistas privados en regiones cercanas a las Areas
Anexas de los Ngobe-Buglé hasta que los residentes de esas areas hayan sido debidamente
consultados y sus preocupaciones se hayan incorporados al proceso de regularizacion de tierras.
El 27 de agosto de 2009, a solicitud de su Cacique (Alfredo Jiménez), el personal del Banco
visitd la comunidad de Salt Creek, que forma parte de las 15 Areas Anexas de la Comarca
Ngobe-Buglé. El Cacique y otros miembros de la comunidad expresaron su satisfaccion con la
delimitacion de su Area Anexa por el PRONAT y exhortaron a que se concluyera lo mas pronto

111



posible la demarcacién y regularizacion de su area. Debido a precauciones de seguridad, el
personal del Banco no ha podido visitar mas Areas Anexas. Durante la mision de supervision del
6 al 8 de octubre, el personal del Banco fue informado de que todas las empresas contratistas
habian interrumpido sus actividades en el terreno y se les habia dado plazo hasta el 30 de octubre
de 2009 para presentar los productos de su trabajo. La Administracidén se propone examinar
estos productos en detalle y declarar como no idonea para ser financiada por el Préstamo
7045-PA cualquier actividad que provenga de consultas insuficientes con todos los grupos
interesados. Ademas, si lo permiten las condiciones de seguridad, la Administracion se
propone visitar los sitios de actividad del Proyecto en las Areas Anexas durante su proxima
mision de supervision de noviembre de 20009.

Preocupaciones sobre consultas incompletas en el Proyecto

La Administracion continda insistiendo ante el gobierno y el personal del Proyecto sobre la
importancia de efectuar consultas adecuadas con los Pueblos Indigenas durante la
ejecucion del Proyecto, y de incorporar las recomendaciones hechas por el personal del
Banco a partir de las visitas al terreno de marzo de 2008 (repetidas durante las
videoconferencias del 7 y 30 de julio de 2009). Asimismo, durante la mision de supervision del
21 al 25 de septiembre de 2009 se acordé que el PRONAT prepararia un informe sobre el
proceso de consulta y mediacion efectuado en el territorio Naso. EI PRONAT presentd
recientemente al Banco algunas informaciones sobre las consultas en las Areas Anexas Ngobe,
que actualmente se estan analizando.

La opinion de la Administracion es que el personal del Proyecto sigue comprometido en
usar los recursos del Proyecto para promover los esfuerzos de mediaciéon entre las dos
facciones Naso. La Administracion seguira supervisando estos esfuerzos en las semanas
subsiguientes.

Fortalecimiento de la capacidad del Proyecto para responder a asuntos de salvaguardia

Entre el 21 y el 23 de septiembre de 2009 se llevé a cabo en Panamd un taller de
capacitacion integral sobre las politicas de salvaguardia del Banco, con la participacion de
miembros importantes del personal del PRONAT y de otros grupos interesados clave. En el
cuarto dia se efectud una sesién especial con todo el personal del PRONAT para repasar una vez
més todas las cuestiones criticas de salvaguardia relacionadas con el Proyecto, dénde era
necesario reforzarlo y como se podia proceder a ejecutar medidas compensatorias. Un
representante del Ministerio de Economia y Finanzas también asistio a esta sesidn especial de
capacitacion.

Preocupacion entre los Solicitantes de que el Banco no ha sido receptivo

Como se dijo en los parrafos 13 y 15 supra, a fines de abril de 2009 el personal del Banco se
reunié con los Solicitantes Naso y con los Solicitantes Ngdbe y resumio los puntos clave del
Plan de Accion de la Administracion. EI personal del Banco se volvié a reunir con los
Solicitantes Naso en Changuinola, provincia de Bocas del Toro, el 26 de agosto de 2009, y
también se reunio por separado con la faccion de Tito Santana. No ha sido posible hacer una
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reunion de seguimiento con los Solicitantes Ngobe. Si las condiciones de seguridad lo
permiten, la Administracion seguira intentando reunirse con ambos grupos de Solicitantes
y sus seguidores durante el resto de la ejecucion del Proyecto, para proporcionarles
respuestas directas sobre las misiones de supervision del Banco y los esfuerzos del Banco
para orientar las actividades del Proyecto en una direccion que responda a sus
preocupaciones.

Preocupaciones acerca de la pobreza y marginacion de los Pueblos Indigenas

La Administracion ha recalcado explicitamente al nuevo Gobierno la importancia que
otorga el Banco a dar respuesta a los problemas de desarrollo de los Pueblos Indigenas.
Ademas de las discusiones técnicas a nivel del Proyecto, estos temas se abordaron con el nuevo
ministro de Economia y Finanzas en su reunion con la Administracion Superior del Banco el 15
de julio de 2009, y se ampliaran en el contexto de las proximas discusiones sobre la Alianza
Estratégica con el Pais (CPS, segun su sigla en inglés). EI Gobierno ha expresado su interés en
solicitar apoyo al Banco para efectuar analisis sobre los pueblos indigenas y la pobreza. En
agosto de 2009, el Banco se incorpor6é a un grupo de trabajo de las Naciones Unidas que se
dedica a temas relacionados con los pueblos indigenas. Més recientemente, la Administracion ve
con buenos ojos el reciente acuerdo del equipo del PRONAT de convocar una reunion del CTO
para tratar la necesidad de que el nuevo gobierno defina una politica amplia de pueblos indigenas
para el pais. La Administracién espera que se dé un dialogo constructivo con el gobierno en
este frente de accion.

Situacion del Plan de Accion de la Administracion

TEMAS Y PREOCUPACIONES, CON LAS MEDIDAS ACTUALES | SITUACION Y
Y LAS PROPUESTAS CRONOGRAMA

Falta de un documento separado de Plan de Desarrollo de los Pueblos Indigenas (IPDP)

Borrador acordado y terminado.
So6lo espera presentacion formal.
Se estima hacer consultas en
noviembre y diciembre de 2009

1. Finalizar el IPDP, incluso las consultas con grupos interesados clave.

2. Divulgar el IPDP por medio de consultas, sitios web nacionales, y la | Por concluirse en diciembre de
libreria InfoShop del Banco Mundial. 2009

La ley de la Comarca Naso no es aprobada por la Asamblea Nacional, y el Articulo 17 de la Ley de
Tierras Colectivas no cumple con las aspiraciones del pueblo Naso

Anadlisis juridico independiente
3. Aclarar las consecuencias del Articulo 17 de la Ley 72 de 2008, y | concluido.
apoyar la continuacion de la mediacion y las consultas con los Naso. Contintan los esfuerzos de
mediacion.

Finalizado. EIl apoyo del Banco a
4. Hacer seguimiento con el gobierno sobre las posibilidades de | la reintroduccion del proyecto de
reintroducir un nuevo proyecto de ley de Comarca, ofreciendo apoyar las | Comarca se ha planteado varias
consultas y otras medidas dentro del marco del Proyecto. veces al nuevo gobierno. La
supervisioén continta.
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TEMAS Y PREOCUPACIONES, CON LAS MEDIDAS ACTUALES
Y LAS PROPUESTAS

SITUACION Y
CRONOGRAMA

Preocupacion entre los Ngébe-Buglé de que la delimitacion de las Areas

Anexas es inadecuada

5. Dar aclaraciones e informar a los Solicitantes §obre las consecuencias
de la Ley 72 de 2008 y la Ley 18 de 2009 para las Areas Anexas.

Se han recibido las aclaraciones,
pero no fue posible volver a
reunirse con los Solicitantes
Ngobe.

6. Verificar que la delimitacidn incluya al territorio mas amplio, incluidos
los trabajaderos.

El Proyecto ha asegurado que
esto se cumple, pero debido a
precauciones de seguridad, no se
ha podido verificar in-situ.
Continda la supervision.

Preocupaciones sobre consultas inadecuadas en el Proyecto

7. Verificar que han mejorado las consultas acerca de la delimitacion de
las Areas Anexas Ngobe-Buglé tal como recomendaron las supervisiones
anteriores; apoyar un mayor fortalecimiento en la medida en que se
requiera.

El gobierno presenté al Banco
un informe, que se estd
analizando. Continta la
supervision.

8. Seguir apoyando los esfuerzos de mediacion entre las dos facciones de
los Naso.

En curso. Siguen los esfuerzos
de mediacion.

Necesidad de fortalecer la capacidad del Proyecto para poner en practica las recomendaciones de la

Evaluacion Social, el marco de consultas y el IPDP

9. Organizar actividades de capacitacion para el personal del Proyecto y el
personal nacional sobre procesos de evaluacion social, incluidos los
procesos de consulta.

Finalizado.

Preocupacion de los Solicitantes de que el Banco no ha sido suficientemente receptivo

10. Resumir los puntos clave de la Respuesta de la Administracion y del
Plan de Accion relacionados con las Solicitudes de Inspeccion, y ofrecer
reunirse para tratar medidas de seguimiento.

Finalizado. Contintian los
ofrecimientos  de volverse a
reunir.

11. Proporcionar respuestas directas acerca de las misiones anteriores y
futuras, y sobre las interacciones con los Solicitantes.

Finalizado, con ambos grupos de
Solicitantes. Sin embargo, no fue
posible  reunirse con  los
Solicitantes Ngobe por segunda
Vez.

12. Seguir interactuando con Tito Santana y Valentin Santana y sus
seguidores, asi como con los diferentes grupos de los Ngébe-Buglé.

En curso. El personal del Banco
se reunio con ambos
Solicitantes, y seguira tratando
de reunirse con ellos, segin lo
solicitado, hasta diciembre de
20009.

Preocupaciones generales sobre la pobreza y la marginacion de los pueblos indigenas, y la presion sobre

SuUS recursos

13. Continuar con el didlogo a nivel nacional para fortalecer la atencion a

En curso. Se ha abordado con el

A nuevo obierno en varios
los derechos de los pueblos indigenas en la cartera del Banco. g
contextos.
14. Fortalecimiento de la capacidad nacional en el ambito de las normas
internacionales de buenas practicas relacionadas con las salvaguardias, | -. _.
Finalizado.

especialmente en cuanto al manejo del ambiente y de los derechos de los
pueblos indigenas.
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TEMAS Y PREOCUPACIONES, CON LAS MEDIDAS ACTUALES | SITUACION Y
Y LAS PROPUESTAS CRONOGRAMA

En curso. El nuevo gobierno esta
interesado en el apoyo del Banco
para analizar las cuestiones de
15. Ofrecer al gobierno asesoramiento para formular soluciones mas | los PI. Se ha planteado convocar
sostenibles y equitativas para los pueblos indigenas. a una reunion para discutir lo
relativo a una politica nacional
amplia sobre los asuntos de los
PI.

Medidas futuras

La Administracion reafirma su compromiso de trabajar con el gobierno en la ejecucion del
Plan de Accién de la Administracion, procurar reunirse con los solicitantes Naso y Ngobe, y
supervisar estrechamente la conclusion satisfactoria de las actividades restantes del
Proyecto para el 31 de diciembre de 2009. A estos fines, la Administracion se propone llevar a
cabo las siguientes tareas:

e Seguir intentando reunirse con los Solicitantes Naso, promover los esfuerzos de
mediacion entre ambas facciones de los Naso, y promover el uso de los recursos del
PRONAT para buscar una solucién del conflicto entre las comunidades Naso y la
empresa Ganadera Bocas.

e Realizar seguimiento junto con el Gobierno sobre las consultas para el IPDP y las Areas
Anexas Ngbbe.

e Si las precauciones de seguridad lo permiten, verificar in-situ la calidad y cobertura de las
consultas en las Areas Anexas Y si su delimitacion incluye a los trabajaderos.

e Realizar seguimiento con el gobierno de la reunion propuesta por el CTO del PRONAT
para tratar a) las posibilidades de una Comarca Naso, y b) la definicion de una Politica de
Pueblos Indigenas amplia para el nuevo Gobierno.

e Continuar ofreciendo la asistencia tecnica y el apoyo del Banco para la discusion de los
problemas de desarrollo socioeconomico e inclusion social de los pueblos indigenas de
Panama.

e Como parte de los requisitos para el cierre del Proyecto, la Administracion solicitara al
Gobierno que remita al Banco un informe detallado de evaluacién del proyecto y un plan
que describa:

Sus planes para garantizar la sostenibilidad de las inversiones efectuadas en el

marco del Proyecto, incluido el futuro institucional del PRONAT. (Por ejemplo,
se esta considerando actualmente la creacion de un viceministerio de tierras).
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El marcado interés del gobierno por racionalizar la estructura operativa del
Proyecto, simplificar sus procedimientos administrativos, y reducir los obstaculos
a la ejecucion del mismo.

Los planes del gobierno sobre la conclusion satisfactoria de las actividades
relacionadas con la demarcacion de las Areas Anexas de la Comarca Ngdbe-
Buglé, aplicando las clausulas y requisitos de consulta incluidos en el IPDP
revisado.

Las medidas contempladas por el gobierno para lograr un acuerdo completo entre
las dos facciones de los Naso a fin de establecer las modalidades de titularizacion
del territorio Naso.

Mas alla del alcance y marco temporal del Proyecto, la Administracion planteara los
intereses de los pueblos indigenas en su futuro didlogo con el pais. La Administracion y el
nuevo gobierno iniciaron recientemente la discusion de la nueva Alianza Estratégica con el Pais
para la Republica de Panaméa (CPS). Una parte de este proceso es un dialogo sobre politicas
sobre el bienestar de los pueblos indigenas, complementado por el hecho de que otros programas
apoyados por el Banco en sectores como el desarrollo humano y la agricultura también estan
dirigidos a grupos indigenas. Estas operaciones, asi como el ininterrumpido dialogo con el pais
en otras areas como, por ejemplo, la Evaluacion Ambiental del Pais concluida recientemente,
sientan las bases para un didlogo continuo sobre las politicas del pais con respecto a los pueblos
indigenas.
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Anexo 1

La Administracion ha venido haciendo el seguimiento de algunos acontecimientos
ocurridos en Panama que, aunque no estan relacionados directamente con el Proyecto, inciden en
su ejecucion. Se han producido acontecimientos importantes relacionados con dos conflictos en
Bocas del Toro que implican a las comunidades Naso y Ngobe.

Conflictos en las areas Naso

Un conflicto sobre linderos entre la empresa Ganadera Bocas S.A. y las poblaciones Naso
de San Druy tuvo como consecuencia el desalojo, el 30 de marzo de 2009, de algunas familias
Naso de una parcela de terreno que —segun la Comisién Presidencial de Alto Nivel creada para
tratar este problema— pertenece a la Ganadera Bocas. Como respuesta a la medida del gobierno,
en septiembre de 2009 los Naso instalaron un campamento frente a la plaza de la Catedral de San
Felipe. Este fue desmantelado posteriormente por brigadas de la policia dirigidas por el
Ministerio de Gobierno y Justicia. El gobierno ha afirmado publicamente que los Naso estan
invadiendo una propiedad privada. La Administracion estad haciendo un seguimiento de cerca a
este problema y le ha solicitado al PRONAT que prepare un informe detallado sobre el conflicto
y sobre las actividades emprendidas hasta el momento para resolverlo. Durante la mision de
supervision del 6 al 8 de octubre, se acordd que el Proyecto iba a convocar en el futuro cercano
una reunion del CTO a fin de considerar posibles medidas para solucionar este conflicto.

Conflictos en las areas Ngobe

Los Grupos indigenas Ngobe-Buglé organizaron una marcha de 15 dias en septiembre de 2009
para protestar contra las concesiones de proyectos hidroeléctricos en el territorio Ngobe. El 8 de
octubre de 2009, los representantes de las comunidades Ngobe de Charco La Pava, Valle del Rey
y Changuinola Arriba, el Gobierno y la compafiia AES Changuinola firmaron una declaracion
conjunta por medio de la cual acordaban garantizar la construccion del proyecto hidroeléctrico
Changuinola I en la provincia de Bocas del Toro. A pesar de este acuerdo, las comunidades
Ngbbe mantienen sus preocupaciones entorno a este proyecto hidroeléctrico. El 2 de noviembre
de 2009 la Comisién Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) celebr6 una audiencia sobre
este caso. Ya en junio de 2009, la CIDH habia otorgado medidas de proteccion para las
comunidades Ngdbe riberefias del rio Changuinola que, segin los Solicitantes, no han sido
aplicadas por el gobierno. Esta en curso un proceso de arreglo amistoso entre las tres partes (el
gobierno, la empresa y las comunidades Ngobe).
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Anexo 2

Cronologia de acontecimientos clave desde el 20 de abril de 2009

Videoconferencia del personal del Banco con el

Cacique General de los Ngobe, Maximo Saldafia 21 de abril de 2009

Carta de Maximo Saldafa al Banco en la que
solicita se finalice la demarcacion de la Comarca | 24 de abril de 2009
Ngo6be-Buglé, incluidas las Areas Anexas

Mision de supervision; reuniones con los

Solicitantes Naso y los Solicitantes Ngobe 27 al 29 de abril de 2009

Elecciones generales en Panama 3 de mayo de 2009

Andlisis de la Cartera de Pais de Panama, incluidas
discusiones sobre los problemas de los pueblos | 13 de mayo de 2009
indigenas que afectan la ejecucion del proyecto

Valentin Santana (Naso) presenta demanda de
inconstitucionalidad del Articulo 17 de la Ley 72 | 13 de mayo de 2009
de 2008

Carta de la Administracion en la que declara no
elegibles los gastos relacionados con la redaccion | 26 de mayo de 2009
del borrador de Carta

Mision de supervision 21 al 27 de junio de 2009

Toma de posesion del nuevo gobierno 1 de julio de 2009

COONAPIP escribe al Banco solicitandole una
reunion para manejar la mediacion en el conflicto | 6 de julio de 2009
Naso

Reunién del personal del Banco con el nuevo

equipo del PRONAT (videoconferencia) 7 de julio de 2009

Reunién del personal del Banco con COONAPIP

(Videoconferencia) 9 de julio de 2009

Vicepresidente Regional y Director de Pais (CD)
se retnen con el nuevo ministro de Economia y | 15 de julio de 2009
Finanzas

Carta de la Administracion al ministro de

P . 28 de julio de 2009
Economia y Finanzas

Reunion del personal del Banco con el equipo del

PRONAT (Videoconferencia) 30 de julio de 2009
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PRONAT envia al Banco el IPDP revisado, y el
Banco envia comentarios el mismo dia

3 de agosto de 2009

Misién de supervisién; reuniones con ambas
facciones de los Naso en Changuinola; el personal
del Banco trata de reunirse con los Solicitantes
Ngobe, pero no se realiza la reunién.

26 al 28 de agosto de 2009

Carta de la Administracion que advierte sobre la
posible suspensién de los desembolsos

14 de septiembre de 2009

Taller de salvaguardia en Panama

21 al 25 de septiembre de
2009

El personal del Banco se re(ine con representantes

del MEF y del PRONAT para hacer seguimiento | 25 de septiembre de 2009
a la carta del 14 de septiembre

El gobierno informa al Banco que se ha asignado

un presupuesto adicional de US$4,4 millones al | 28 de septiembre de 2009
Proyecto

Carta del Banco a los Solicitantes Ngobe en los 2 de octubre de 2009

que se les pide una reunién de seguimiento

Misién de supervision; presentacion del nuevo
director del grupo de trabajo (TTL)

6 al 8 de octubre de 2009

El Banco y el PRONAT acuerdan que se lleve a
cabo una nueva supervision, del 16 al 20 de
noviembre, incluidas visitas al terreno y reuniones
con los Solicitantes Naso y Ngobe.

29 de octubre de 2009
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ANEXO 4: Biografias

Miembros del Panel

El sefior Roberto Lenton (Argentina) fue designado para integrar el Panel en septiembre de
2007 y lo ha presidido desde noviembre de 2009. Es ingeniero civil egresado de la Universidad
de Buenos Aires y obtuvo su doctorado en el Instituto Tecnoldgico de Massachusetts (MIT). Se
especializa en recursos hidricos y desarrollo sostenible y cuenta con mas de 30 afios de
experiencia internacional en este campo. Es presidente del Consejo Colaborativo de Suministro
de Agua y Saneamiento, y miembro de la junta directiva de Water Aid America; hasta julio de
2009 fue presidente del comite técnico de la Alianza Mundial del Agua. EI Sr. Lenton es coautor
de Applied Water Resources Systems y coeditor de “Integrated Water Resources Management in
Practice,” y uno de los autores principales de Health, Dignity and Development: What Will it
Take?, informe final del Grupo de Trabajo sobre Agua y Saneamiento del Proyecto del Milenio
de las Naciones Unidas, del cual fue copresidente. Anteriormente, el sefior Lenton fue director de
la Division de Energia Sustentable y Ambiente del Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo, en Nueva York, director general del Instituto Internacional de Manejo del Agua en
Sri Lanka, y funcionario del programa de Pobreza Rural y Recursos patrocinado por la
Fundacion Ford en Nueva Dehli y Nueva York. Ha sido profesor adjunto en la Escuela de
Asuntos Internacionales y Publicos de la Universidad de Columbia y profesor asistente de
ingenieria civil y ambiental en el MIT.

El sefior Alf Jerve (Noruega) fue designado para integrar el Panel en noviembre de 2008. El
sefior Jerve aporta al Panel casi tres décadas de experiencia de trabajo en el campo del desarrollo.
Formado como antropologo social, ha participado en una amplia gama de actividades de
desarrollo, que incluyen largas investigaciones sobre el terreno en Africa y Asia. Una de sus
misiones consistio en trabajar durante tres afios en Tanzania con la Agencia Noruega de
Cooperacién para el Desarrollo, como coordinador de un programa de desarrollo rural. De 1993
a 1995, estuvo a cargo de las cuestiones de reasentamiento y rehabilitacion, con proyectos en
Bangladesh durante una misién con el Banco Mundial. En 1995, fue designado Director
Asistente y, de 2005 a 2006, ejercio la Direccion del Instituto Christian Michelsen, en Noruega.
En esta institucion de investigacion sobre el desarrollo de fama internacional, también dedic6 su
energia y conocimientos a la investigacion y el analisis de una amplia variedad de temas
relacionados con las politicas y programas que afectan a la poblacion de los paises en desarrollo.
A lo largo de los afos, el sefior Jerve ha dirigido y participado en numerosas evaluaciones
independientes encargadas por organismos de desarrollo bilaterales y multilaterales, y ha sido
miembro de la Lista de Expertos para la Funcion de Inspeccion del Banco de Desarrollo
Asiatico. Recibid su titulo de Maestria en Antropologia Social de la Universidad de Bergen, y su
titulo de licenciatura en las areas de ciencias del ambiente y biologia. Sus publicaciones se han
enfocado en el desarrollo rural, la descentralizacién y la reduccién de la pobreza y, mas
recientemente, en los temas de la cooperacion para la ayuda al desarrollo.

La sefiora Eimi Watanabe (Japon) fue designada para integrar el Panel de Inspeccion el 1°. de

noviembre de 2009. A lo largo de su carrera, la sefiora Watanabe ha demostrado su dedicacion a
aplicar tanto enfoques analiticos como participativos a los programas de desarrollo, y una solida
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trayectoria de trabajo en colaboracion con organizaciones de la sociedad civil, gobiernos, y otros
organismos de desarrollo. Formada como socidloga, ha participado en una amplia variedad de
areas fundamentales, tanto a nivel de proyectos como de politicas, lo que abarca la reduccion de
la pobreza, gobernanza, género, salud y nutricion infantiles, desarrollo de capacidades, ambiente
y migraciones internacionales. La sefiora Watanabe obtuvo los titulos de Magister en Ciencias y
de Doctorado en la London School of Economics y se gradué como Licenciado en Sociologia en
la International Christian University de Tokio. De 1998 a 2001, se desempefié como secretaria
general asistente y directora de la Oficina de Politicas de Desarrollo del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). Fue coordinadora residente y representante
residente del PNUD en Bangladesh, y representante del UNICEF en la India. Recientemente ha
formado parte del Comité Asesor de Auditoria de la Oficina de las Naciones Unidas de Servicios
para Proyectos (UNOPS). La sefiora Watanabe aporta al Panel méas de 30 afios de experiencia en
el campo del desarrollo.

*hkkkikhkkkikkikikk

Asesor Experto

Anthony Stocks, profesor emérito de la Universidad del Estado de Idaho, obtuvo su titulo de
Doctor en Antropologia Social y Estudios Latinoamericanos en 1979 de la Universidad de
Florida, donde estudiod con el experto en cuestiones amazénicas, Charles Wagley. Se especializa
en la ecologia humana de los tropicos y ha trabajado con las culturas indigenas del Alto
Amazonas y Centroamérica desde 1976. Su trabajo se ha concentrado gradualmente en fomentar
las condiciones materiales necesarias para la supervivencia cultural de los pueblos de los bosques
tropicales. En los dltimos 20 afios se ha dedicado a prestar asistencia técnica a los grupos
indigenas para cartografiar, delimitar, demarcar y zonificar las tierras indigenas, ademéas de
realizar autoestudios demogréaficos y econdmicos que apoyen la seguridad de la tenencia de la
tierra y la conservacion de la biodiversidad. Ha trabajado en 13 paises latinoamericanos en
proyectos que apoyan la tenencia indigena de la tierra como una medida para proteger al habitat
y la biodiversidad, para lo cual ha adoptado diversos métodos participativos; entre esos proyectos
se cuentan el Proyecto Palcazu de la USAID, la Reserva Internacional de Biosfera de Bosawas,
la Biosfera Maya, el control Q'eqchi' de las Cuevas de Candelaria y el corredor bioldgico entre
Chisec y el Parque Nacional Laguna Lachua en Guatemala. Actualmente trabaja como consultor
para varias organizaciones internacionales de conservacion y participa en proyectos de
cartografia con los pueblos Waorani de Ecuador y Cofan de Colombia.
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