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Resumen ejecutivo

Desde su incorporacion en las negociaciones de
la Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climatico (CMNUCC) en el
afo 2005, las iniciativas sobre REDD+ han sido
extremadamente controversiales. Por un lado,
han creado expectativas sobre su potencial para
mitigar el cambio climatico mientras contribu-
yen a otros objetivos como conservacion de la
biodiversidad, reduccién de la pobreza y forta-
lecimiento de los medios de vida, especialmen-
te para Pueblos Indigenas y comunidades fores-
tales. Por otro lado, REDD+ plantea serias ame-
nazas de convertirse en una fuente mas de pre-
siones sobre los bosques, junto a la demanda
global por alimentos, fibras, combustibles y
minerales, lo que estd generando nuevos con-
flictos y amenazas a los derechos de Pueblos
Indigenas y otras comunidades dependientes
de los bosques.

En Panama, los Pueblos Indigenas controlan la
mayoria de los bosques maduros del pais; han
logrado avances significativos sobre sus dere-
chos territoriales; mantienen instituciones y
procesos democraticos de gobernanza; y han
demostrado su efectividad para el manejo de
los bosques. Sin embargo, enfrentan multiples
presiones externas sobre sus territorios.

Panama inici6 su proceso de preparaciéon para
REDD+ relativamente temprano, siendo selec-
cionado como uno de los nueve paises piloto
para comenzar la fase de “inicio rapido” bajo el
Programa de ONU-REDD en 2008. Para los
Pueblos Indigenas de Panam4, el enfoque de
derechos humanos que ofrecia el Programa de
ONU-REDD parecia prometedor, mas atn por
el compromiso de promover la participacion
activa e informada de todos los actores en las
actividades de REDD+, incluyendo los Pueblos
Indigenas y otras comunidades dependientes
de los bosques. Es precisamente este entorno

que hace el proceso de preparaciéon para
REDD+ en Panamd un caso excepcional, para
evaluar, entender y aprender como construir las
condiciones institucionales necesarias para ga-
rantizar los objetivos positivos de REDD+ y
evitar efectos perversos.

La mayor parte de bosques
estd en territorios indigenas

Los territorios indigenas (Comarcas y Tierras
Colectivas), abarcan 23,742 kms?, representando
el 31.6% del territorio panamerfio. Los bosques
maduros de Panama en su gran mayoria se
encuentran dentro de los territorios indigenas y
en dreas protegidas, que en conjunto represen-
taron 77% del total de bosques maduros de
Panama en 2008. Aproximadamente, 725,000
hectareas de bosque maduro estan ubicados en
areas protegidas, mientras que 1,754,000 hecta-
reas se localizan en territorios indigenas. En los
territorios indigenas se encuentra el 54% de los
bosques maduros de Panamé y el 54% de las
reservas forestales de carbono.

Aunque los bosques en territorios indigenas se
han conservado mucho mas en relacion al resto
de bosques, también enfrentan presiones y di-
namicas de deforestacion debido a la promo-
cion de proyectos de inversion, como parte de
un proceso més global que se ha reforzado du-
rante los dltimos afios en Panama.

Los Pueblos Indigenas

Panamd es un pais pionero a nivel regional e
internacional por el reconocimiento de los dere-
chos territoriales de los 7 Pueblos Indigenas
(Guna, Ngdbe, Buglé, Naso-Tjédi, Bribri, Embe-
rd y Wounaan). El reconocimiento territorial se
fundamente en legislaciones especificas que
reconocen dos figuras: Comarcas y Tierras Co-
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lectivas. Esto tiene como antecedentes la lucha
por la autodeterminacion de los Pueblos Indi-
genas de Panam4, luego de la llamada Revolu-
cién Tule, impulsada por el Pueblo Guna en el
archipiélago de San Blas, en 1925. A partir de
ese suceso, se inicia un proceso de lucha por el
reconocimiento de los derechos territoriales,
logrando en 1953 la aprobacién de la Ley 16,
donde se reconoce definitivamente la Comarca
Kuna Yala.

Creada el 21 de enero de 1991, la Coordinadora
Nacional de Pueblos Indigenas de Panama
(COONAPIP), aglutina a las Autoridades Tra-
dicionales de los 7 Pueblos Indigenas de Pana-
ma, por medio de 12 estructuras de representa-
cion (Congresos y Consejos), representados por
sus Autoridades Tradicionales (en la figura de
Caciques, Sahila y Reyes), quienes en su con-
junto conforman la Asamblea General, méxima
instancia para la toma de decisiones. Todas las
autoridades tradicionales de los Pueblos Indi-
genas se encuentran representadas dentro de la
COONAPIP. Esta conformacion, fundamentada
en la basqueda de la unidad de todos los Pue-
blos Indigenas de Panamd y el respeto a sus
derechos territoriales, le otorga a la COONAPIP
la legitimidad necesaria para ejercer su repre-
sentacion y respaldar sus demandas y propues-
tas frente al Estado y otros actores.

El Gobierno y la ANAM

Durante los dltimos afios, como parte de su
estrategia econémica, Panama ha vuelto la mi-
rada al potencial econémico de los recursos
naturales, en un contexto de fuertes conflictos,
pues esas iniciativas colisionan con los derechos
territoriales de los Pueblos Indigenas. En este
contexto, las agendas indigena y ambiental
quedan supeditadas a las estrategias econémi-
cas. Con el inicio del actual gobierno, en julio
de 2009, se acentua la estrategia econdémica con
el compromiso de consolidar a Panaméa como
“el mejor lugar de Latinoamérica para hacer
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negocios". El Plan Estratégico de Panama (2010-
2014), busca desarrollar sectores considerados
claves para el crecimiento econémico, entre los
que se encuentran el sector de servicios logisti-
cos, el turismo, los servicios financieros, la agri-
cultura y la mineria. En relaciéon con gobiernos
anteriores, la agenda ambiental se ha debilitado
politica y técnicamente frente a la agenda eco-
némica. A pesar de ello, persisten los esfuerzos
gubernamentales por avanzar en un proceso
nacional de preparacién para REDD+.

El Programa de ONU-REDD

El Programa de ONU-REDD surge en el afio
2008, en un contexto caracterizado por el cre-
ciente apoyo politico entre los gobiernos al
marco de REDD+ propuesto por la CMNUCC.
El Programa es un esfuerzo conjunto entre
FAO, PNUD y PNUMA, para apoyar a los pai-
ses forestales en procesos de preparacion para
REDD+. A nivel global, el Programa ha busca-
do apoyar procesos “liderados por los paises”,
en dos lineas de trabajo especificas: 1) ayudar a
paises en desarrollo en la preparaciéon e imple-
mentacion de sus estrategias y mecanismos
REDD; y 2) promover el desarrollo de solucio-
nes normativas y abordajes basados en estanda-
res cientificos, para lograr la vinculacién entre
REDD+ y la CMNUCC.

En el caso de Panamad, los primeros esfuerzos
por formar parte del Programa de ONU-REDD
se remontan a septiembre de 2008, cuando la
ANAM muestra su interés de participar en la
preparacion para REDD. En Octubre del afio
2009, el Programa de ONU-REDD aprobd la
propuesta de Panama.

Etapas y actores en la preparacion
para REDD+

En Centroameérica, Panama tomo la delantera al
iniciar su proceso de preparacion para REDD+
antes que otros paises. Lo que prometia ser un



proceso que avanzaria de manera temprana y
acelerada hacia la construccién de la Estrategia
Nacional de REDD+, colisionaria como resulta-
do de la acumulaciéon de varios factores que
culminaron con la denuncia y el retiro definiti-
vo por parte de la COONAPIP del proceso de
preparacion promovido por el Programa de
ONU-REDD vy el Gobierno de Panama. Desde
los intentos iniciales de preparacion, el proceso
se desarroll6 a través de una serie de etapas que
reflejarfan de manera sistemaética fallas y pro-
blemas que impidieron avanzar de manera
coherente y decidida hacia la plena incorpora-
cion de los Pueblos Indigenas como actor cen-
tral en la preparacion para REDD+ en Panama.
Al final, esto ocasion¢ el retiro de los Pueblos
Indigenas del Programa de ONU-REDD, su-
biendo el conflicto a otro nivel, pero encontran-
dose con los mismos obstaculos que caracteri-
zaron el proceso desde la preparacion.

Asuntos y temas crificos

La evolucién del proceso de preparaciéon para
REDD+ en Panama evidencia que nunca fueron
abordados una serie de temas clave, y conse-
cuentemente se generd el impasse actual. Al
centro de los debates se encuentra la discusion
sobre si el proceso de preparacion en realidad
contribuy6, o mas bien impidi6 el desarrollo de
las condiciones necesarias para la futura im-
plementaciéon de una estrategia de REDD+ en
Panama con la plena participacién de los Pue-
blos Indigenas. Entre los temas criticos que
resaltan se encuentran:

® Los Pueblos Indigenas son el actor central
para cualquier estrategia de REDD+ en Pa-
nama

e El Programa de ONU-REDD no reconocié
de manera sustantiva el papel central de los
Pueblos Indigenas para REDD+ en Panama

¢ Los Pueblos Indigenas no fueron tratados
de acuerdo a su naturaleza de autoridades

territoriales con estructuras de coordinacion
propias y legitimas

* Fue evidente la ausencia de medidas vincu-
lantes para asegurar el cumplimiento de
compromisos e instrumentos criticos como
las salvaguardas

Escenarios e implicaciones para 10s
actores de REDD+ en Panama

Sabiendo que la decisiéon de la COONAPIP de
retirarse del Programa de ONU-REDD en Pa-
nama es definitiva, los resultados de la investi-
gacion y evaluacion de medio término del Pro-
grama, pero sobre todo, la decisién a cargo de
la Junta Normativa a finales de junio préximo
puede llevar a dos escenarios completamente
distintos con implicaciones claras para los prin-
cipales actores en el proceso de preparacion
para REDD+ en Panama.

Escenario 1: El Programa de ONU-REDD en
Panama continda ejecutdndose

Si el Programa de ONU-REDD en Panama con-
tinda, éste podria transitar por una de dos rutas
posibles: i) que en la continuacién del Programa
los Pueblos Indigenas no tengan participacion ;
o ii) que en la continuacién del Programa se
cuente con la participacion de algunos Congre-
sos Generales y/o Consejos Generales de Pue-
blos Indigenas.

El Programa de ONU-REDD en Panama
continiia ejecutindose sin la participacion de
Pueblos Indigenas

Dado que los Pueblos Indigenas no participan,
se entiende que tampoco darfan su consenti-
miento para el trabajo técnico de campo en los
bosques ubicados dentro de sus. Més importan-
te atin, son las implicaciones politicas y de legi-
timidad para la Estrategia Nacional de REDD+
a la que se llegaria sin la participaciéon de los
Pueblos Indigenas.

Pueblos Indigenas y Gobernanza
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En este caso, los resultados del Programa de
ONU-REDD en Panamd se verian sustancial-
mente limitados. Aunque se pudiera contar con
escenarios y sistemas sub-nacionales que no
incluirfan territorios indigenas, dificilmente
esas pudieran ser las bases para una Estrategia
Nacional de REDD+.

El Programa de ONU-REDD en Panamd continiia
ejecutindose y cuenta con la participacion de algu-
nos Congresos Generales y/o Consejos Generales.

Esta ruta supone que el proceso de preparacion
para REDD+ en Panama contintia con la parti-
cipaciéon de algunos Congresos Generales y/o
Consejos Generales, pero tendria cambios sus-
tanciales que en conjunto podrian significar un
viraje hacia un esquema sub-nacional para la
Estrategia de REDD+. Esto tendria implicacio-
nes para los inventarios y escenarios de defo-
restacion, asi como para las estrategias orienta-
das a enfrentar las fugas, pues en el mejor de
los casos, se tendrian propuestas y condiciones
de preparacion para REDD+ a nivel sub-
nacional. Sin embargo, no se podria llegar mas
alla de eso y no habria manera de escalar a un
esquema nacional que incluya a todos los bos-
ques del pais.

Es dificil concebir una ruta en que el Programa
de ONU-REDD en Panama no asumiera un rol
pro-activo para propiciar la participacion de los
Pueblos Indigenas y de la COONAPIP, como su
plataforma de representacion. Pero es todavia
mas dificil concebir que el Programa opte por
una ruta de continuidad que supone implica-
ciones politicas que debilitan la cohesion y las
estructuras de representacién propias de los
Pueblos Indigenas, en aras de una continuidad
con la participacion de algunos Congre-
sos/Consejos indigenas.

Ademas de las implicaciones directas para
COONAPIP, esta ruta también impactaria la
credibilidad del Programa de ONU-REDD, no
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s6lo nacional y regionalmente, sino también a
nivel internacional.

Escenario 2: Cierre del Programa
de ONU-REDD en Panamad

Este escenario supone a su vez, dos rutas distin-
tas: i) que el Programa de ONU-REDD no tiene
actividad posterior en Panama; o ii) que se ne-
gocia y se construye un nuevo Programa de
ONU-REDD en Panama.

El Programa de ONU-REDD no tiene actividad en
Panamad

Para el gobierno, el cierre del Programa de
ONU-REDD en Panama significaria que la
ANAM busque otros socios para continuar
apoyando el proceso de preparacion y elabora-
cion de la Estrategia Nacional de REDD+. Po-
tenciales socios incluyen al FCPF y al Programa
REDD-CARD de GIZ. La ANAM podria tratar
de continuar con su proceso de preparacién
actual sin mayores cambios, lo que significaria
volver al primer escenario (un programa sin la
participacion de Pueblos Indigenas o con la
participacion de algunos Congresos y/o Conse-
jos Indigenas), pero esta vez sin el apoyo e in-
termediacion del Programa de ONU-REDD,
que implicaria un conjunto de dificultades co-
mo las mencionadas anteriormente.

Para los Pueblos Indigenas, el cierre del Pro-
grama de ONU-REDD en Panama tendria im-
plicaciones, tanto a nivel nacional, como inter-
nacional. A nivel nacional, el proceso de prepa-
racion terminaria caracterizado por condiciones
de exclusion de los Pueblos Indigenas, dejando-
les fuera de las condiciones necesarias para
poder participar en una eventual implementa-
cion de acciones de REDD+ en Panama. A nivel
internacional, los Pueblos Indigenas podrian
lograr un mayor reconocimiento no sélo por el
papel central que juegan los Pueblos Indigenas
para un Programa de REDD+, sino también por



la defensa de sus derechos frente al Estado pa-
namefio y a las agencias que promueven e im-
plementan los procesos de preparacion.

Dado que el Programa de ONU-REDD se auto
define como una iniciativa interagencial guiada
por los derechos humanos, con un enfoque
particular a favor de los Pueblos Indigenas, el
cierre del Programa reflejaria el interés por de-
mostrar acciones que respaldan este enfoque.
Asimismo, contribuiria de manera inequivoca a
una mayor credibilidad, elemento esencial para
reconstruir confianza entre los Pueblos Indige-
nas y el Programa de ONU-REDD. Esta pare-
ciera ser la Unica ruta para evitar que este im-
passe tenga mayores repercusiones a escala
internacional, que en todo caso, terminaria re-
percutiendo en la reputacién del Programa de
ONU-REDD.

Se negocia y se construye un nuevo Programa de
ONU-REDD en Panama

Esta ruta supone un liderazgo, asi como una
decisién por parte de la ANAM para no dejar
truncado el proceso iniciado, a pesar de los
problemas que lo han caracterizado.

Suponiendo una mayor apertura a esta ruta por
parte de los otros actores, para los Pueblos In-
digenas esto seria al mismo tiempo una opor-
tunidad y un desafio. La oportunidad se refiere
a que se pudiera negociar las bases de un nuevo
Programa que desde sus inicios incorpore de
manera apropiada la agenda de los Pueblos
Indigenas para ser abordada en el marco de la
preparacion para REDD+, pues en muchos sen-
tidos, el proceso de preparacién es fundamen-
talmente un proceso politico de construccién de
institucionalidad para la gobernanza forestal y

territorial, pues se trata de enfrentar las causas
directas y subyacentes de la deforestacion y
degradacién, conflictos que por décadas han
estado enfrentando los Pueblos Indigenas en
sus territorios. El desafio se refiere a que los
Pueblos Indigenas participen de manera cohe-
sionada, sobre la base de acuerdos y compro-
misos politicos sélidos, a partir de los cuales se
desplieguen procesos politicos y técnicos de
preparacién, como uno, entre varios senderos,
de fortalecimiento de capacidades y de estruc-
turas institucionales que son pilares fundamen-
tales para fortalecer la gobernanza territorial.

No hay duda que los problemas suscitados en
el proceso de preparaciéon para REDD+ en Pa-
nama, como uno de los paises piloto que apoya
el Programa Global de ONU-REDD son preo-
cupantes. Ni los gobiernos, ni los Pueblos Indi-
genas, ni el Programa mismo, desearian que el
proceso quede truncado, pero tampoco, que
siga implementdndose sobre bases tan fragiles
que ponen en duda los logros reales para dejar
a ese pais “listo para REDD+”.

A nivel internacional, el Programa de ONU-
REDD ha acumulado lecciones, marcos, herra-
mientas e instrumentos, que mucho més alla de
los principios, son acervos sumamente relevan-
tes que el proceso de preparaciéon en Panaméa ha
estado demandando de manera sistematica,
incluso, desde sus inicios. Ese conocimiento
acumulado por el Programa de ONU-REDD a
nivel global, se podria capitalizar sobre la base
de un esfuerzo renovado que podria conducir a
que Panama sea un caso ejemplar a nivel regio-
nal e internacional, llegando incluso a conver-
tirse en uno de los paises con las mejores condi-
ciones para implementar acciones de REDD+.
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Metodologia

Para la elaboracién de este estudio, el equipo de
trabajo se apoy6 en entrevistas realizadas a
diversos actores que han participado en el pro-
ceso de preparacion para REDD+ en Panama.
Entre las personas consultadas, se incluyeron
representantes del Programa de ONU-REDD en
Panamd, profesionales pertenecientes a centros
de investigacion, asi como varios lideres de la
COONAPIP, sus Congresos y Consejos.! El
estudio también se basé en la revision de la
literatura, especialmente para la contextualiza-
cion. A través de la revision de investigaciones
previas, publicaciones y documentos oficiales,
se logré analizar las trayectorias de los Pueblos
Indigenas en Panamé y sus reivindicaciones
sobre los derechos; la evolucién del entorno
politico, socio-econémico y forestal, las orienta-
ciones y marcos de politicas del gobierno de
Panamad; la evoluciéon de REDD+ en las nego-
ciaciones y debates internacionales, asi como el
surgimiento y evoluciéon del Programa de
ONU-REDD.

Este documento se fundamenta, ademas, en los
esfuerzos de didlogo e investigacion realizados
por la Fundacion PRISMA desde el afio 2009
sobre los procesos de preparaciéon para REDD+
en Centroamérica. En este contexto, a finales de
2012, la Fundacién PRISMA concluy6 la inves-
tigacion Tomdndole el Pulso a REDD+ en Cen-
troamérica: Procesos, Actores e Implicaciones para la
Gobernanza Territorial (disponible en
www.prisma.org.sv), durante la cual, se realizo
una visita de campo a Panama (agosto del 2012)
con el propésito de conocer mayores detalles
sobre el proceso de preparaciéon para REDD+,
identificar los conflictos que existian para ese
entonces y conocer las perspectivas de actores
clave, incluyendo a la COONAPIP, la ANAM y
el Programa de ONU-REDD. Los hallazgos y
resultados de esa investigacién representan una
base importante para la realizacion del presente
estudio.

! Lamentablemente no se obtuvo respuesta a la solicitud de una entrevista con funcionarios de la Autoridad Nacional de
Ambiente de Panama (ANAM), durante la visita de campo realizada por el equipo de trabajo entre el 14 y 19 de abril del
2013, y no se logr6 convenir una fecha posterior. Sin embargo, en una visita anterior (agosto de 2012) fue posible conocer
las perspectivas de la ANAM sobre el proceso de preparacion para REDD+ en Panama.
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Introduccion

Desde su incorporacion en las negociaciones de
la Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climatico (CMNUCC) en el
afio 2005, los esfuerzos para reducir las emisio-
nes por deforestacion y degradacion (conocidos
como REDD y mas tarde como REDD+) han
sido extremadamente controversiales. Por un
lado, han creado expectativas sobre su poten-
cial para mitigar el cambio climatico mientras
contribuyen a otros objetivos como conserva-
ciéon de la biodiversidad, reducciéon de la po-
breza y fortalecimiento de los medios de vida,
especialmente para Pueblos Indigenas y comu-
nidades forestales. Por otro lado, REDD+ plan-
tea serias amenazas y podria convertirse en otra
fuente de presiones sobre los bosques, junto a la
demanda global por alimentos, fibras, combus-
tibles y minerales, lo que esta generando nue-
vos conflictos sobre los bosques, y amenaza los
derechos y los medios de vida de Pueblos Indi-
genas y otras comunidades forestales.

A diferencia de los primeros afos en las discu-
siones sobre REDD+, enfocadas principalmente
en los aspectos técnicos y metodolégicos (por
ejemplo, requerimientos de Monitoreo, Reporte
y Verificaciéon, adicionalidad y fugas, entre
otros); las discusiones de REDD+ en los tltimos
afios han abordado preocupaciones socio-
politicas relacionadas con los derechos de los
Pueblos Indigenas y comunidades forestales,
tenencia de la tierra y gobernanza. En ese senti-
do, las discusiones han avanzado alrededor de
temas como las salvaguardas aplicadas a
REDD+ y la implementacién del Consentimien-
to Libre, Previo e Informado (CLPI), temas cla-
ves para la gobernanza. Sin embargo, la mayo-
ria de estas discusiones se mantienen enfocadas
en principios generales, por lo que poco pro-
greso se ha logrado respecto a traducirlos en
instrumentos concretos en la préactica de

REDD+. La implementacion de programas que
logren operativizar estos principios serd un
factor critico, no solo para garantizar los dere-
chos de los Pueblos Indigenas y las comunida-
des forestales, sino también para la viabilidad
misma de REDD+. Existe un consenso cada vez
mayor de que reconocer y apoyar los derechos
de estas comunidades es la manera mas efectiva
de garantizar el manejo sostenible de los bos-
ques.

El proceso de preparacion para REDD+ en Pa-
namé adquiere mayor importancia precisamen-
te porque ocurre como parte de este contexto
mas amplio. Panama constituye un caso excep-
cional para evaluar el proceso de preparacion
para REDD+ vy tiene el potencial de brindar
lecciones que podrian ser aplicables no solo a
nivel regional, sino también global. Esto es par-
ticularmente relevante en lo que respecta a la
participacion de los Pueblos Indigenas en los
procesos de REDD+, la aplicaciéon de salva-
guardas, el CLPI y otros instrumentos claves.

Las caracteristicas de Panama son especialmen-
te relevantes, pues los Pueblos Indigenas con-
trolan la mayoria de los bosques maduros del
pais. Asimismo, han alcanzado logros significa-
tivos sobre los derechos territoriales, lo que
coloca a Panama como uno de los paises con
mayor avance en cuanto al reconocimiento de
derechos en Latinoamérica. Los Pueblos Indi-
genas de Panamd atin mantienen sus institucio-
nes y procesos democraticos de gobernanza,
establecidos en la Constitucion de la Republica
y en las leyes que protegen las Comarcas. Tam-
bién han demostrado histéricamente su efecti-
vidad en el manejo de los bosques y para en-
frentar las presiones externas de deforestacion,
las cuales sin embargo, amenazan continua-
mente sus territorios.
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Panama inici6 su proceso de preparaciéon para
REDD+ relativamente temprano, y fue selec-
cionado como uno de los nueve paises piloto
para comenzar la fase de “inicio rapido” bajo el
Programa de ONU-REDD en el 2008. Para los
Pueblos Indigenas de Panam4, el enfoque de
derechos humanos que ofrecia el Programa de
ONU-REDD parecia prometedor, mas atn por
el compromiso de promover la participacién
activa e informada de todos los actores en las
actividades de REDD+, incluyendo los Pueblos
Indigenas y otras comunidades dependientes
de los bosques.

Este trabajo analiza el proceso de preparacion
para REDD+ en Panamd, con el proposito de
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en la Preparacion para REDD+ en Panama

contribuir a un mejor entendimiento del contex-
to y las causas del impase actual, asi como ex-
traer lecciones ttiles para los actores sobre las
condiciones institucionales necesarias para que
los procesos de REDD+ sean efectivos, inclusi-
vos y equitativos. El informe se encuentra or-
ganizado en tres secciones: i) un breve resumen
de la dindmica forestal de Panama, resaltando
la importancia de los Pueblos Indigenas y sus
territorios; y una descripcién sobre los actores
clave involucrados en el proceso de prepara-
ciéon para REDD+ en Panama; ii) la presenta-
cion secuencial de los principales acontecimien-
tos relacionados con el caso de estudio; y iii)
conclusiones y escenarios futuros para el proce-
so de preparacion de REDD+ en Panama.
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Bosques, territorios indigenas
y actores clave para REDD+ en Panama

Con relaciéon a sus bosques, Panama se caracte-
riza por mantener uno de los més altos porcen-
tajes de cobertura forestal; por haber reducido
las tasas de deforestacion e iniciado un inci-
piente proceso de transicién forestal; y por el
hecho de que la mayoria de los bosques y del
carbono forestal, se encuentran en territorios de
Pueblos Indigenas.

Bosques, deforestacion
y transicion forestal

Con 43.3% (Gréfico 1) de cobertura forestal,
Panama todavia mantiene uno de los porcenta-
jes mas elevados de bosque en Centroamérica
(tercero, después de Belice y Costa Rica) y las
tendencias de deforestacion han mostrado
cambios importantes durante las tltimas déca-
das (ANAM, 2008). Entre 1992 y 2000 la tasa de
deforestacion de Panamaé fue de 1.12%, con una
pérdida anual de 41,325 hectareas; entre 2000 y
2008, la tasa de deforestacion disminuy6 a 0.4%,
con una pérdida anual de 13,420 hectareas
(Idem).

Gréfico 1: Evolucion de la cobertura forestal
de Panama 1947-2008
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Wright y Samaniego (2008) encontraron que las
areas deforestadas antes de 1947, mostraron
una transicion forestal entre 1992 y 2000 con un
incremento del 85% en bosques secundarios.
Por el contrario, dreas que tenian bosques pri-
marios en 1947, perdieron 8% de cobertura de
bosque maduro, pero también tuvieron regene-
racion de bosque secundario, por lo que no
tuvieron cambios netos. Como resultado, aun-
que los bosques maduros disminuyeron 1.3%
anual, la cobertura de bosques aument6 en
0.36% anual, sugiriendo una incipiente transi-
cion forestal entre 1992 y 2000 (Idem). Un estu-
dio mas reciente, analiz6 las tendencias de co-
bertura forestal para el periodo 2001-2010, en-
contrando que Panamé tendria una ganancia
neta de bosque hiimedo equivalente a 3,100
hectareas, por lo cual ese pais estaria revirtien-
do su tendencia historica de deforestacion (Re-
do y otros, 2012).

En general, estos estudios evidencian que en
Panamad se ha iniciado un proceso de regenera-
cion en las zonas que se deforestaron hace
tiempo, pero que en las grandes &reas boscosas,
se sigue perdiendo bosque, aunque a tasas mu-
cho mas lentas que en el pasado.

La mayor parte de bosques
estd en territorios indigenas

Ademas de mantener uno de los porcentajes
mas altos de superficie con bosques en Cen-
troamérica, Panama también se caracteriza por
ser uno de los paises con la mayor parte de
bosques bajo el control de Pueblos Indigenas.
Segtn Vergara-Asenjo y Potvin (por publicar),
los territorios indigenas (Comarcas y Tierras
Colectivas), abarcan 23,470 kms?, representando
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Mapa 1: Bosques y territorios indigenas de Panama
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el 31.6% del territorio panamefio. Vergara-
Asenjo y Potvin encontraron que los bosques
maduros de Panamé? en su gran mayoria se
encuentran dentro de los territorios indigenas y
en areas protegidas,® que en conjunto represen-
taron 77% del total de bosques maduros de

2 Los bosques maduros son formaciones cerradas consti-
tuidas predominantemente por especies propias de la fase
final de la sucesion ecolégica, poseen estratos verticales
diferenciados con un dosel superior continuo, debajo del
cual aparece un sotobosque igualmente diferenciado. En
condiciones normales, la cubierta de arboles y del soto-
bosque es mayor al 80%. Bajo esta definicién se incluyen
también los bosques clasificados por algunos investigado-
res como bosques primarios, que comprenden aquellos
donde los procesos de intervencion, alteracion y fragmen-
tacion no han tenido influencia antropogénica visible
(ANAM/OIMT, 2003, citado en FAO, 2010,).

% Las areas protegidas representan el 35.8% de la superfi-
cie total del pais, sin embargo, muchas de las areas prote-
gidas se traslapan con los territorios indigenas (ANAM,
2006, citado en Vergara-Asenjo y Potvin, 2013).
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Panamé en 2008. Aproximadamente, 725,000
hectareas de bosque maduro estan ubicadas en
areas protegidas, mientras que 1,754,000 hecta-
reas se encuentran en territorios indigenas. En
los territorios indigenas se encuentra el 54% de
los bosques maduros de Panaméa (Mapa 1) y el
54% de las reservas forestales de carbono
(Idem).+

* Seguin datos oficiales, los territorios indigenas abarcan
12% del pais e incluyen aproximadamente el 27% de los
bosques nacionales del Estado (ANAM, 2009;
CATHALAC, 2008, tomado de Vergara-Asenjo y Potvin,
Op. Cit.). Los datos oficiales Gnicamente reportan cobertu-
ra boscosa y forestacion para tres de las cinco comarcas.
Los datos correspondientes a las dos comarcas restantes,
las Tierras Colectivas (tituladas y no tituladas), asi como el
territorio del Pueblo Naso estan contenidos en la informa-
cion oficial de las provincias correspondientes.
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Estos no son datos casuales, pues en los territo-
rios indigenas prevalecen regimenes de propie-
dad colectiva, esquemas de uso y manejo de
bosques desde la cosmovision ancestral, asi
como instituciones tradicionales de gobernanza
que han permitido que los bosques se conser-
ven. Por el contrario, los bosques fuera de terri-
torios indigenas, en general, se deforestaron
hace muchas décadas, se convirtieron en areas
protegidas o estan bajo propiedad privada.

Solamente tres de los territorios indigenas (Tie-
rras Colectivas de Alto Bayano, Tierras Colecti-
vas Wounaan y la Comarca Ngdbe-Buglé) po-
seen menos del 80% de superficie con bosque
maduro. El resto de territorios indigenas con-
tienen porcentajes mayores, a diferencia de las
provincias, cuyos porcentajes de bosque son
menores (Tabla 1).

Aunque los bosques en territorios indigenas se
han conservado mucho més en comparacion al
resto de bosques, también enfrentan presiones y
dindmicas de avances de frontera agricola y
deforestacion, como parte de un proceso maés
global que se ha reforzado en los dltimos afios
en Panama. Entre 1992 y 2000, la deforestaciéon
en las Provincias de Darién, Panama y Colén,

fue de 137,600, 69,300 y 23,800 hectareas respec-
tivamente (ANAM-FAO, 2007).

En la Provincia de Darién, los principales cam-
bios de uso del suelo entre 1987 y 1997 ocurrie-
ron como resultado de la construccion de la
Carretera Panamericana, hasta el limite con la
Comarca Embera. Ademas de la carretera, en
Darién se promovieron proyectos que buscaban
acelerar la contribucién de la Provincia a la
economia panamefia (OEA, 1984). La carretera
y los proyectos impulsados en las décadas de
los setenta y ochenta, desataron procesos de
deforestacion. Sin embargo, la importancia de
la “ganaderia en las Américas” y el riesgo de
avance de la fiebre aftosa desde Sur América,
limitarian no sélo la expansion de la ganaderia
en toda la provincia, sino también la decision
de mantener como barrera natural el llamado
Tapoén del Darién. Nelson y otros (2001), sugie-
ren que los derechos de propiedad efectivos,
junto con las précticas culturales de manejo y
uso del suelo en la Comarca Emberd, contribu-
yeron a revertir la dindmica de deforestacion.
Actualmente, en Darién persisten frentes de
colonizacién y ampliacién de la frontera agrico-
la por parte de agricultores de subsistencia y
colonos, cuyas tierras luego son adquiridas por

Tabla 1: Cobertura de bosque, segun provincias y comarcas de Panama

Comarcal/Provincia

Tierra cubierta por

Tierra cubierta por Cambio entre

bosque, 2000 bosque, 2008 2000y 2008

(Porcentajes) (Porcentajes) (Porcentajes)
Comarca Embera Wounaan 91.6 90.1 -16
Comarca Kuna Yala 87.0 86.1 -0.9
Comarca Ngabe Buglé 431 437 1.3
Provincia Bocas del Toro 73.4 721 -1.8
Provincia Darién 714 69.2 -3.1
Provincia Colén 53.9 51.3 4.9
Provincia Panama 425 39.6 -6.9
Provincia Veraguas 26.8 26.7 0.4
Provincia Chiriqui 18.6 16.2 -12.8
Provincia Coclé 13.2 10.8 -18.0
Provincia Los Santos 74 6.8 -8.4
Provincia Herrera 4.0 3.5 -11.8
Total 449 43.3 -3.6

Fuente: COONAPIP (2011).
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grandes propietarios, especialmente para gana-
deria extensiva (ANAM, 2009).

La Comarca Ngidbe-Buglé presenta las tasas
mas altas de deforestacion (2.72%; CABAL-
PRISMA, 2010). Esa Comarca, no s6lo enfrenta
dindmicas de colonizaciéon e invasiones, sino
que también es un territorio con fuertes presio-
nes derivadas de la promocion de mega-
proyectos de inversiéon de indole minero (Cerro
Colorado) y energético (Proyecto Hidroeléctrico
Barro Blanco), lo que ha sido fuente de severos
conflictos en los altimos afios.

En el caso de la regiéon de Bayano-Darién, los
cambios de cobertura forestal no solamente se
han vuelto mas complejos, sino también simul-
tdneos, pues por ejemplo, se dio un aumento de
la frontera agricola por ganaderos, al mismo
tiempo que se expandieron significativamente
plantaciones de teca en areas de pastizales y
parcelas que fueron dejadas para rastrojo, ante
nuevas oportunidades de acceso a tierras para
siembra en otros sitios (Sloan, 2008). Las plan-
taciones de teca, que se expandieron donde
antes hubo deforestacién, ha sido un tema de
controversia entre la ANAM y organizaciones
ambientalistas, ante el surgimiento de una tran-
sicion forestal sin beneficios ambientales, ni
sociales (CABAL-PRISMA, 2010).

Un informe reciente del Programa de ONU-
REDD (2012) sefiala que la reactivacion del
mercado de tierras en Panama durante los ul-
timos 5 afos ha favorecido un particular interés
por parte de compafiias turisticas y de bienes
raices en los territorios indigenas, que en algu-
nos casos se ha traducido en acuerdos ilegales
promovidos por compaiifas extranjeras para la
ejecucion de iniciativas turisticas y otros pro-
yectos de inversiéon. Como se verd mas adelan-
te, eso es promovido desde un marco de politi-
cas de promociéon de inversiones que buscan
hacer de Panama el mejor lugar para invertir en
América Latina, con importantes repercusiones
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en los territorios, particularmente indigenas.
Esto pudiera estar teniendo impactos especifi-
cos que se contraponen a las tendencias de
transicién forestal en Panamad, con implicacio-
nes que complejizan los escenarios para
REDD+.

En todo caso, dado que la mayor parte de bos-
ques maduros de Panama se encuentran en
territorios que estan bajo el control de los Pue-
blos Indigenas, y que en varios de ellos existen
fuertes presiones externas y procesos de defo-
restacion, cualquier esfuerzo por construir una
estrategia nacional de REDD+, no puede omitir
esta realidad, pues constituye el pilar funda-
mental y estratégico, no sélo en términos terri-
toriales, sino también en términos sociales, poli-
ticos e institucionales. En este contexto, los
Pueblos Indigenas son el actor central para
cualquier esfuerzo de REDD+ en Panama.

Los actores clave para REDD+
en Panama

La identificacion de los protagonistas involu-
crados en la preparaciéon del programa ONU-
REDD en Panama, permite un mejor entendi-
miento sobre la evolucién de este proceso, y
facilita la identificacién de los principales desa-
fios de gobernanza. En este caso, se identifican
tres actores principales: los Pueblos Indigenas,
representados por la Coordinadora Nacional de
Pueblos Indigenas de Panama (COONAPIP); el
Gobierno, con la ANAM como la instancia na-
cional responsable del proceso de preparacion;
y el Programa de ONU-REDD en Panama. A
continuacién se presenta un breve resumen del
contexto que determina el rol de cada uno de
estos actores en el proceso.

Los Pueblos Indigenas

Panama es un pais pionero a nivel regional e
internacional en el reconocimiento a los dere-
chos territoriales de los 7 Pueblos Indigenas que
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se encuentran en el pais incluyendo los Pueblos
Guna, Ngibe, Buglé, Naso-Tjédi, Bribri, Embera
y Wounaan. El reconocimiento territorial se da
a partir de legislaciones especificas que recono-
cen dos figuras: Comarcas y Tierras Colectivas.
Las Comarcas son arreglos de tenencia que
representan regiones geopoliticas administrati-
vas reconocidas legalmente en el pais desde
1953 y que tienen su fundamento en las raices
étnicas y territoriales de los Pueblos Indigenas
de Panama. La comarca “es un territorio indigena
con organizacion politica semi-autonoma bajo la
jurisdiccion del gobierno nacional. Aunque es, a la
vez, una division geopolitica y un sistema adminis-
trativo con limites geogrificos y regulaciones inter-
nas, no es independiente del Estado” (Oficina Re-
gional para América Central del Alto Comisio-
nado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos, 2012). Panama esta entonces dividi-
da administrativamente en nueve provincias,
de las cuales 3 son comarcas indigenas (Kuna
Yala, Embera, Ngadbe-Buglé), que tienen nivel
de provincia; y 2 comarcas (Kuna de Madun-
gandi y Kuna de Wargandi) que tienen un nivel
de corregimiento. Las comarcas son tierras
inalienables e imprescriptibles, tienen una es-
tructura de organizacion tradicional a través de
Congresos Generales, existiendo uno por cada
comarca. Por su parte, las Tierras Colectivas,
son una forma de propiedad colectiva que re-
conoce la ocupacién tradicional de comunida-
des indigenas que quedan fuera de areas co-
marcales.

La lucha por la autodeterminacién de los Pue-
blos Indigenas de Panama tiene sus anteceden-
tes luego de la Revolucién Tule, impulsada por
el Pueblo Guna en el archipiélago de San Blas,
en 1925. A partir de ese suceso, se inicia un
proceso de lucha por el reconocimiento de los
derechos territoriales que culmina en 1953 con
la aprobacion de la Ley 16, donde se reconoce
definitivamente la Comarca Kuna Yala (Herlily,
1995). Esto coincide con los primeros intentos
por incorporar los problemas indigenas en la

institucionalidad del Estado panamefio. Hacia
finales de la década de los sesenta surge la figu-
ra de los Congresos Nacionales Indigenas, en-
cuentros que contribuyeron a fomentar la con-
sulta y el didlogo entre los Pueblos, permitieron
la presentaciéon de demandas compartidas a los
gobiernos, y fortalecieron la conciencia social y
politica de sus dirigentes (Mezta, Jaén y Alva-
rado, 2003).> Durante este periodo se avanzé
ademads en la organizacién interna de varios
territorios siguiendo el modelo Kuna, lo que
facilité6 posteriormente, en la década de los se-
tenta, la creacion de la Asociacion Indigena
Panamefia (ASIPA) y la Asociacion Nacional
Indigena de Panamd, como primeros esfuerzos
por lograr la unidad entre los Pueblos Indige-
nas, aunque con una vida institucional limitada
como resultado de conflictos por intereses poli-
ticos y personales (Herlily 1995; Mezua, Jaén y
Alvarado, 2003).

Los Pueblos Indigenas panamefios han jugado
un papel clave en la conservaciéon de los recur-
sos naturales que se encuentran dentro de sus
territorios, al desarrollar estrategias para asegu-
rar la gobernanza de sus bosques. El conjunto
de reglas y normas para regular el acceso, uso y
manejo de sus recursos estdn definidos en las
Cartas Organicas de las Leyes Comarcales que
establecen los mecanismos para emitir normas
y regulaciones, asi como el conjunto de dere-
chos y deberes que tienen los miembros de las
Comarcas. El sistema de organizacién y de to-
ma de decision de cada instancia territorial (ya
sea Comarca o Tierra Colectiva) varia de acuer-
do a cada Pueblo, siendo estructuras complejas
que cuentan con instancias de organizacién y

® Durante el periodo 1969-1978 fueron celebrados 7 Con-
gresos Nacionales Indigenas (1969, 1971, 1972, 1973,
1975, 1977 y 1978). Las demandas principales se orienta-
ron a reclamar del gobierno mayor atencién a los Pueblos
Indigenas, seguridad territorial y demarcacion de las tie-
rras. Un dltimo Congreso fue celebrado en 1993, donde se
abordaron problemas territoriales, la necesidad de acceso
a servicios publicos y la importancia de la educacion inter-
cultural (Mezua, Jaén y Alvarado, 2003).
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autoridad a nivel local/comunitario (por ejem-
plo: los Sahilas, en el Pueblo Guna; y los Nokos,
en el Pueblo Embera), regional o de distrito, y
territorial. Estas son autoridades democratica-
mente electas e instituidas, que se encargan de
hacer cumplir la Carta Orgénica con mecanis-
mos claros de auditorfa social y rendicion de
cuentas, como en el caso del Congreso General
Embera Wounaan, donde existe un Consejo de
Nokora, que representa un espacio y una insti-
tucion de consulta.

La existencia de estas estructuras tradicionales
de gobernanza territorial representan una plata-
forma y un conjunto de oportunidades para la
implementacién de acciones relativas a REDD+.
En primer lugar, estas instancias territoriales
han logrado consolidar un conjunto de dere-
chos territoriales, con estandares rigurosos que
aseguran la soberania y la autonomia, semejan-
tes a los acuerdos internacionales en la materia.
En segundo lugar, se pudieran construir nue-
vos arreglos institucionales para las experien-
cias tempranas de REDD+ en materia de Pue-
blos Indigenas; y en tercer lugar, existe una
instancia de coordinacién nacional que a través
de un solo interlocutor, facilita los procesos de
participaciéon y de consulta con los Pueblos
Indigenas en todo lo referido a sus territorios y
sus recursos naturales, incluyendo los bosques.

Creada el 21 de enero de 1991, la Coordinadora
Nacional de Pueblos Indigenas de Panama
(COONAPIP), aglutina a los Congresos Genera-
les y Consejos a través de las Autoridades Tra-
dicionales de los 7 Pueblos Indigenas de Pana-
ma4, por medio de 12 estructuras de representa-
ciéon de Congresos y Consejos,® representados

6 1) Congreso General de la Comarca Embera-Wounaan;
2) Congreso General de la Comarca Ngabe-Buglé; 3)
Congreso General de la Comarca Kuna de Wargandi; 4)
Congreso General de la Comarca Kuna de Madungandi; 5)
Congreso General de la Comarca Kuna Yala; 6) Congreso
General Kuna de Dagargunyala; 7) Consejo General del
Pueblo Bribri; 8) Consejo General del Pueblo Naso Tjérdi;
9) Congreso Nacional del Pueblo Wounaan; 10) Congreso
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en la figura de Caciques, Sahila, Reyes Boros y
Noko), quienes en su conjunto conforman la
Asamblea General, maxima instancia para la
toma de decisiones. Todas las autoridades tra-
dicionales de los Pueblos Indigenas se encuen-
tran representadas dentro de la Coordinadora
Nacional de los Pueblos Indigenas de Panama
(COONAPIP).

Cada uno de los Pueblos Indigenas elige a sus
autoridades de forma democratica. De igual
manera se integré la estructura actual de la
COONAPIP, electa democraticamente en
Asamblea General celebrada a finales de 2009, y
reestructurada en el 2011. Una caracteristica
importante de la COONAPIP es que incluye en
su estructura a las cinco autoridades de las
Comarcas Indigenas’ reconocidas legalmente
por el Estado, a las cinco autoridades de las
Tierras Colectivas, ademdas del Congreso Re-
gional Buglé, asi como a las autoridades tradi-
cionales del pueblo Naso Tjérdi, que rechaza la
figura de Tierra Colectiva y exige el reconoci-
miento legal de Comarca (COONAPIP, 2011a).

Esta conformacion, fundamentada en la bus-
queda de la unidad de todos los Pueblos Indi-
genas de Panamad y el respeto a sus derechos
territoriales, culturales, econdmicos y sociales le
otorgan a la COONAPIP la legitimidad necesa-
ria para ejercer su representacion y respaldar
sus demandas y propuestas frente al Estado y
otros actores. A pesar de las diferencias y
desacuerdos que han existido, la necesidad de
contar con una instancia de incidencia politica
para hacer frente a los peligros que amenazan
la seguridad territorial, es lo que ha permitido a

General Emberéa de Alto Bayano; 11) Congreso General de
Tierras Colectivas Embera y Wounaan; y 12) Congreso
Regional Buglé (Oficina Regional para América Central del
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Dere-
chos Humanos, 2012).

" Las Comarcas y sus respectivos afios de declaracién
legal son: Kuna Yala (1953); Embera-Wounaan (1983);
Kuna de Madungandi (1996); Ngabe-Buglé (1997); y Kuna
de Wargandi (2000).
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la COONAPIP recomponerse y sobrepasar
momentos de crisis interna.

Una de las primeras acciones de la COONAPIP
fue la presentacion al Gobierno de aquella épo-
ca del Plan de Desarrollo de los Pueblos Indi-
genas de Panama (1991), mostrando su capaci-
dad de propuesta a nivel nacional frente a pro-
blematicas compartidas y temas considerados
estratégicos. Desde sus inicios, la COONAPIP
ha procurado proyectar su agenda no sélo a
nivel nacional, sino también en la regiéon cen-
troamericana. Asi, junto a otras organizaciones
de Pueblos Indigenas, participé en la creaciéon
del Consejo Indigena de Centroamérica (CICA)
en 1995. Ademas, formé parte del Proyecto de
Apoyo a los Pueblos Indigenas de América
Central (PAPICA), una iniciativa de desarrollo
financiada por la Unién Europea, la cual, sin
embargo, derivé en el retiro de la Comarca Ku-
na Yala de COONAPIP en 1997, basicamente
por diferencias en el manejo del proyecto
(COONAPIP, 2011a). A pesar de esto, los es-
fuerzos de incidencia y el reclamo por los dere-
chos territoriales tendrian como resultado la
creacion y el reconocimiento oficial de tres Co-
marcas: Comarca Kuna de Madungandi (1996);
Comarca Ngdbe-Buglé (1997) y Comarca Kuna
de Wargandi (2000) (Idem).

Las luchas iniciadas durante la década anterior
(2000-2007) - y que contintan en la actualidad -
se caracterizaron por marchas y acciones de
protesta realizadas por la Comarca Ngéabe-
Buglé, en rechazo a la ejecucion de proyectos
mineros, hidroeléctricos y de turismo en su
territorio; asi como por la solicitud de la
COONAPIP al gobierno Panameno de la ratifi-
cacion del Convenio 169 de la OIT y el recono-
cimiento de Panamé como estado pluricultural
y multilingtie. Con la incorporacion en el 2005
de cinco Congresos (Emberd del Alto Bayano;
Tierras Colectivas Embera y Wounaan; Nacio-
nal Wounann; Territorio Bribri; y Consejo Na-
s0), se inicia una etapa de renovacién en la

COONAPIP. Entre 2008 y 2010, se realizan una
serie de asambleas generales en las cuales se
decide la reestructuracion politica y administra-
tiva de la COONAPIP, asignando la representa-
ciéon y toma de decisiones directamente a las
Autoridades Tradicionales. Adicionalmente, se
revisan los estatutos y se definen procedimien-
tos operacionales (COONAPIP, 2011a).

En el marco de las asambleas generales, la Co-
marca Kuna Yala se reintegra a la COONAPIP
en 2009, lo que significé un paso mas de avance
en el proceso de fortalecimiento politico e insti-
tucional. Dentro de las asambleas y encuentros,
se analizaron problematicas compartidas como
los impactos de los grandes proyectos de inver-
sién propuestos o en implementacién dentro de
las Comarcas y territorios indigenas, la necesi-
dad de incidir para la ratificacion del Convenio
169 de la OIT, y el apoyo a los pueblos Naso
Tjéerdi y Ngdbe-Buglé en su lucha por sus dere-
chos territoriales (Idem). Es precisamente en
este contexto de didlogo y unidad donde se
comienzan a abordar los temas de cambio cli-
matico y REDD+.

El gobierno y la ANAM

Panamd se caracteriza por una economia alta-
mente globalizada, basada en la logistica, los
servicios y el comercio, sectores clave por su
ubicacion geografica y por el rol que juega el
Canal de Panama, cuya ampliaciéon - prevista
para completarse en 2015 - reafirma su rol estra-
tégico en ese pais. Sin embargo, durante los
ultimos afios, Panama ha vuelto la mirada al
potencial econémico de los recursos naturales,
en un contexto de fuertes conflictos, pues esas
iniciativas colisionan con los derechos territo-
riales de los Pueblos Indigenas panamefios. En
este contexto, las agendas indigena y ambiental
quedan supeditadas a las estrategias econ6mi-
cas. De hecho, a pocos afios de haberse estable-
cido la Autoridad Nacional del Ambiente de
Panama (ANAM) y de aprobarse la Ley Gene-
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ral del Ambiente (Ley No. 41 del 1 de julio de
1998), bajo el gobierno de Mireya Moscoso
(1999-2004), se impuls6 una reestructuraciéon
con el objetivo de “promover la preservacion am-
biental conjugada adecuadamente con el crecimiento
economico” (Repuiblica de Panama, 2001), y se
elabor¢ la Primera Estrategia Nacional del Am-
biente (1999-2004). Durante este periodo se im-
pulsaron acciones para fortalecer la integraciéon
de los Pueblos Indigenas dentro de las politicas
publicas.# Sin embargo, las tensiones entre la
dindmica econémica y los Pueblos Indigenas no
s6lo predominaron, sino que se intensificaron,
como resultado del otorgamiento de concesio-
nes para el desarrollo de proyectos mineros,
hidroeléctricos y de turismo en sus territorios.

Esas contradicciones y tensiones continuaron
bajo el periodo del presidente Martin Torrijos
(2004-2009), cuyo Plan de Gobierno “La Visién
Estratégica de Desarrollo Econémico y Empleo
hacia el 2009”, vincula la agenda ambiental con
proyectos de desarrollo sostenible, proponien-
do la “modernizaciéon de la gestion ambiental
para la competitividad”. Efectivamente, es bajo
la administracién Torrijos cuando se inician los
esfuerzos para impulsar una estrategia de
REDD+ en Panam4, lo cual se toma con bastan-
te seriedad y celeridad. Su apuesta por REDD+,
pues representaba una oportunidad idénea de
conseguir financiamiento para impulsar la Es-
trategia Nacional del Ambiente (ENA). De he-
cho, en el documento de R-Plan se argumenta
que no es necesario realizar una consulta para
la estrategia de REDD+, pues estaria basada en
la ENA, y ésta aultima habia sido elaborada lue-
go de un proceso participativo de consulta. Sin
embargo, hay una diferencia fundamental: en la
ENA los Pueblos Indigenas eran un actor mas,
pero para una estrategia de REDD+, son el ac-

8 En el periodo de la presidenta Mireya Moscoso se creé el
Consejo de Desarrollo Indigena y se aprobé la creacién de
un régimen especial de propiedad intelectual sobre los
derechos colectivos de los Pueblos Indigenas para la
proteccién y defensa de su identidad cultural y conocimien-
tos tradicionales.
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tor fundamental. Esto resalta la importancia de
un proceso de consulta y participaciéon apro-
piado de los Pueblos Indigenas en la prepara-
ciéon para REDD+ en Panama.

Simultdneamente, en el periodo de Torrijos se
aprobo la Ley 72 sobre Tierras Colectivas (di-
ciembre del 2008), como respuesta a las de-
mandas por un mayor reconocimiento de los
derechos territoriales por parte de los Pueblos
Indigenas, pero no fueron creadas nuevas co-
marcas. A principios del 2008, también se inici6
la construccién de la presa hidroeléctrica Chan
75 sobre el Rio Changuinola, situacién que ge-
nero protestas sistematicas de parte de los Pue-
blos Indigenas.

Con el inicio del actual gobierno del presidente
Martinelli (julio de 2009), se acentta la estrate-
gia econémica, esta vez, con el compromiso de
consolidar a Panama como “el mejor lugar de
Latinoamérica para hacer negocios", como lo
sefialara en su discurso de toma de posesion. El
Plan Estratégico de Panama (2010-2014), busca
desarrollar sectores considerados claves para el
crecimiento econémico, entre los que se encuen-
tran el sector de servicios logisticos, el turismo,
los servicios financieros, la agricultura y la mi-
neria (Gobierno Nacional, 2010). Con el inicio
del nuevo gobierno, la agenda ambiental se
debilita politica y técnicamente frente a la
agenda econémica. Como reflejo de esto, en los
primeros afios existe una alta rotacion del per-
sonal a cargo de la gestion ambiental en gene-
ral, y del drea de cambio climatico en particular,
lo cual se tradujo en una suerte de desmontaje
de la capacidad de la ANAM.?

La agresividad en la agenda econémica y los
cambios impulsados por el gobierno del presi-

® Parte de la pérdida de interés en REDD+ puede ser
atribuido a que, luego de las COPs de Copenhagen y
Cancun, quedo6 claro que en el corto y mediano plazo los
mercados de carbono no generarian grandes beneficios
econdmicos.
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dente Martinelli, derivaron en mayores conflic-
tos con organizaciones sociales, especialmente
con los Pueblos Indigenas, que exigieron la
prohibicién de proyectos de exploracion y ex-
plotacién minera en sus territorios y zonas ane-
xas, asi como el rechazo a la construccién de
proyectos hidroeléctricos.1?

Las confrontaciones entre el Gobierno y los
Pueblos Indigenas han sido recurrentes durante
la presente administracién. Prueba de esto fue-
ron las protestas en Changuinola (julio de
2010), en San Félix (febrero de 2011) y las mani-
festaciones contra el proyecto de Ley 415 que
buscaba crear un régimen especial para el ma-
nejo de los recursos minerales e hidricos en la
Comarca Ngédbe-Buglé (enero-febrero de 2012).

En este contexto caracterizado por conflictos y
confrontaciones, el Relator Especial de las Na-
ciones Unidas sobre Derechos de los Pueblos
Indigenas, present6 un informe haciendo un
llamado al dialogo debido a los constantes con-
flictos entre el Gobierno y los Pueblos Indige-
nas de Panaméd (Oficina Regional para América
Central del Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Derechos Humanos, 2012).

En junio de 2010 el Gobierno impuls6 la apro-
bacién de un conjunto de leyes y reformas juri-
dicas a través de la Ley 30, conocida popular-
mente como “ley chorizo” o “ley langosta”.l1

% Como se ha discutido antes, los conflictos entre los
Pueblos Indigenas y el gobierno no son exclusivos del
actual gobierno. En el periodo del presidente Torrijos,
Pueblos Indigenas como los Ngébe-Buglé y Naso cerraron
calles en Bocas del Toro en contra de proyectos hidroeléc-
tricos, mineros y turisticos (22 de marzo de 2009). Esas
protestas tuvieron como antecedentes otros reclamos
realizados entre 2007 y 2008, dentro de los cuales se
demandaba el reconocimiento oficial del Pueblo Naso
como Comarca y el rechazo a la figura de “Tierras Colecti-
vas” contenida en la Ley 72 del 23 de diciembre de 2008.

" Estos términos referian a la modificacion simultanea de
leyes de diversa indole, como los coédigos de Trabajo,
Penal y Judicial. Ademés, se modificaban las leyes de
Aeronautica Civil; Ambiental; Organica de la Policia Nacio-
nal; Migratoria; y la del Tribunal de Cuentas.

Esto gener6 una serie de protestas encabezadas
por sindicatos, organizaciones ambientalistas y
movimientos de la sociedad civil, y Pueblos
Indigenas (especialmente los Ngabe-Buglé)
quienes se opusieron a estas propuestas y re-
formas. Entre las reformas, se encontraba una
modificacién a la Ley Ambiental, con el propé-
sito de agilizar los tramites requeridos para los
estudios de impacto ambiental.’2 En los meses
siguientes, las protestas y enfrentamientos se
intensificaron, y se extendieron en diferentes
zonas del pais. Finalmente, el Gobierno decidi6é
derogar la controversial ley, en octubre de 2010.

A pesar de estos conflictos, el Gobierno insistié
en impulsar otras reformas que generaron nue-
vas protestas y enfrentamientos. Entre ellas
sobresalen las reformas al Cédigo de Recursos
Minerales (Ley 8) en enero de 2011 y la creacion
de la Ley 72 en octubre de 2012, mediante la
cual se permitia la venta de la empresa de tele-
fonia y de terrenos en la Zona Libre de Colon.
En todos los casos, el comun denominador ha
sido la aprobacion por parte de la Asamblea
Legislativa de la normativa, la rdpida sancion
por el Ejecutivo, la radicalizaciéon de las protes-
tas sociales, y la derogacion de las respectivas
leyes.13

12 Segin el Anteproyecto de Ley 58, “con la aprobacién de
la ley 30 de 2010 se realizaron modificaciones a la ley 41
de 1998, Ley General del Ambiente, con el objeto de agili-
zar el proceso de evaluacion de impacto ambiental, exi-
miendo a todo proyecto, obra o actividad de interés social
del procedimiento de evaluacion y del estudio de impacto
ambiental”. Segun este anteproyecto, “dichas modificacio-
nes realizadas directamente al proceso de evaluacion de
impacto ambiental vulneran el principio precautorio desa-
rrollado también en la Convencidn de Diversidad Bioldgica
adoptada por Panama mediante la Ley 2 de 1995” (Asam-
blea Nacional de Panam4, 2010).

8 En el caso de la Ley 8, el 18 de marzo del 2011 se
aprueba y sanciona la Ley 313 derogando las reformas al
Codigo de Recursos Minerales; mientras que el 28 de
octubre de 2012, el presidente Martinelli sanciona la dero-
gacion de la ley que permitia la venta de terrenos en la
Zona Libre de Colén.
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El Programa de ONU-REDD

El Programa de ONU-REDD surge en el afio
2008, en un contexto caracterizado por el cre-
ciente apoyo politico entre los gobiernos al
marco de REDD+ propuesto por la CMNUCC.
El Programa se constituye como un esfuerzo
conjunto entre FAO, PNUD y PNUMA, para
apoyar a los paises forestales en procesos de
preparacion para REDD+ (FAO/UNDP/UNEP,
2008). A nivel global, el Programa ha buscado
apoyar procesos “liderados por los paises”, en
dos lineas de trabajo especificas: 1) ayudar a
paises en desarrollo en la preparacién e imple-
mentacion de sus estrategias y mecanismos
REDD; y 2) promover el desarrollo de solucio-
nes normativas y abordajes basados en estanda-
res cientificos, para lograr la vinculacién entre
REDD+ y la CMNUCC (Idem).

Para avanzar en sus objetivos, se ha planteado
que el Programa de ONU-REDD a nivel global
aproveche sus “ventajas comparativas”, evitan-
do la duplicidad de esfuerzos con otros pro-
gramas de preparaciéon. Esto incluye el apoyo
en aspectos técnicos como el Monitoreo, Repor-
te y Verificacién, asi como una intermediaciéon
“neutra” en los procesos de REDD+, conside-
rando la naturaleza politica de la Organizacion
de las Naciones Unidas y sus agencias. El ele-
mento que més distingue al Programa de ONU-
REDD de otros similares es su enfoque y abor-
daje basados en los derechos humanos, lo cual
se ha promovido de forma consistente desde
sus inicios.

El abordaje de derechos ha evolucionado de
forma simultdnea al desarrollo mismo del me-
canismo de REDD+. El Programa de ONU-
REDD, al igual que otros programas de prepa-
racion, se ha visto influenciado por el entorno y
los debates politicos alrededor del tema de
REDD+. Las etapas tempranas de REDD+
(2008, 2009 y en menor grado 2010) se caracteri-
zaron por la predominancia de los aspectos
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técnicos. Sin embargo, desde el 2009, pero sobre
todo a partir de 2010, es cuando toman mayor
fuerza las discusiones sobre derechos, gober-
nanza, salvaguardas y el Consentimiento Libre,
Previo e Informado (CPLI). Los paises piloto -
entre los que se encontraba Panama - figuraban
como los paises que buscaban tomar la delante-
ra en los procesos de preparacién para REDD+,
los cuales se vieron influenciados por este mo-
mento politico.

Una revision de la evoluciéon del Programa de
ONU-REDD, permite identificar que el enfoque
de los derechos se ha venido desarrollando con
mucho mayor detalle desde el 2009. En junio de
ese afio, se publica un documento que brinda
orientaciones sobre la incorporaciéon de Pueblos
Indigenas: Directrices Operativas para el Pro-
grama ONU REDD: Participacién de los pue-
blos indigenas y otras comunidades dependien-
tes de los bosques. El compromiso del Progra-
ma hacia la participaciéon plena de los Pueblos
Indigenas en los procesos de REDD+ se reitera
con la elaboracién de la estrategia hacia finales
de 2010 (UN-REDD, 2010). Las Directrices Con-
juntas sobre la Participacion de las Partes In-
teresadas en la Preparacion para REDD+, con
énfasis en los Pueblos Indigenas y otras comu-
nidades cuyo sustento depende de los bosques,
fueron presentadas para su discusiéon publica
en mayo de 2011, y continuaron desarrollando-
se a partir de ese momento (UN-REDD, 2011).
En marzo de 2012 se aprobaron los Criterios y
Principios Sociales y Ambientales del Programa
ONU-REDD, mientras que en enero de 2013 se
publicaron las Directrices sobre el Consenti-
miento Libre, Previo e Informado (UN-REDD,
2013).

Estos documentos y esfuerzos reflejan que el
Programa de ONU-REDD pretende ser un refe-
rente excepcional a nivel global en los procesos
relativos a REDD+, tanto en los paises piloto,
como en los demads paises forestales.
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El Programa de ONU-REDD se ha comprome-
tido con: 1) apoyar la participacién plena de los
Pueblos Indigenas y otras comunidades depen-
dientes de los bosques, la sociedad civil y otros
actores relevantes en foros e iniciativas naciona-
les e internacionales; y 2) apoyar procesos na-
cionales e internacionales de REDD+ para esta-
blecer directrices transparentes y responsables
que reconozcan y respeten los derechos de di-
chos participantes y respondan a sus necesida-
des (ONU-REDD, s.f.). Segtin el mismo Pro-
grama, esto debe llevarse a cabo bajo un enfo-
que de derechos humanos, de forma que satis-
faga los requisitos establecidos en la Declara-
cion de las Naciones Unidas sobre los Derechos
de los Pueblos Indigenas y otras convenciones y
declaraciones de la ONU sobre derechos y par-
ticipacion, asi como las salvaguardas para
REDD+, como las que surgieron de las negocia-
ciones de la CMNUCC en Cancun, en 2010
(Idem).

Este enfoque va més alla de los abordajes de los
demas programas de preparacién, pues incluye
la obligacién de buscar el Consentimiento Li-
bre, Previo e Informado (al ser éste parte de la
DNUDPI), y no tnicamente la consulta. Ade-
mas, el Programa de ONU-REDD afirma haber-
se comprometido en aplicar el CLPI y otras
salvaguardas, no solamente en la etapa de im-
plementacién de REDD+, sino también en su
etapa de disefio (ONU-REDD, s.f.; UN-REDD,

2013; UN-REDD, 2012a). Los marcos y princi-
pios desarrollados y planteados por el Progra-
ma, en términos generales, han tenido una bue-
na aceptacién por parte de los Pueblos Indige-
nas, por movimientos sociales y por organiza-
ciones de la sociedad civil, pues sin duda, plan-
tean un marco mucho mds coherente con sus
preocupaciones que cualquier otro programa o
iniciativa de REDD+.

En el caso de Panamad, los primeros esfuerzos
por formar parte del Programa de ONU-REDD
se remontan a septiembre de 2008, cuando la
ANAM, por medio de una comunicacién diri-
gida al Representante Residente de la ONU en
ese pais, muestra su interés de participar en la
preparacion para REDD. En ese momento, Pa-
nama se encontraba en el proceso de prepara-
ciéon de su propuesta de R-Plan, que seria pre-
sentado al FCPF, en virtud de su eleccién como
pais piloto para REDD. Para la ANAM, el Pro-
grama de ONU-REDD en Panama complemen-
taria los recursos necesarios para la implemen-
tacion de las actividades contempladas en el R-
Plan, una vez fuera aprobado. Asi, en los dos
primeros encuentros de la Junta Normativa del
Programa de ONU-REDD (marzo y junio de
2009), la delegacion de Panama present6 los
avances de su propuesta de preparacién para
REDD, y en la tercera reunién, en Octubre 2009,
se aprob6 la estrategia de Panamd, como se
discute mas adelante.
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Etapas y actores en la preparacion
para REDD+: Pueblos Indigenas, ANAM
y el Programa de ONU-REDD en Panama

En Centroamérica, Panama tomo la delantera
en la implementacién de procesos de prepara-
cion para REDD+. Lo que prometia ser un pro-
ceso que avanzaria de manera temprana y ace-
lerada hacia la construccién de la Estrategia
Nacional de REDD+, colisionaria como resulta-
do de la acumulaciéon de varios factores, que
culminaron con la denuncia y el retiro definiti-
vo por parte de la COONAPIP del proceso de
preparacion promovido por el Programa de
ONU-REDD vy por el Gobierno de Panama. A
continuacion se discuten las etapas por las que
transito el proceso de preparacién, asi como el
papel de los actores principales: la COONAPIP,
la ANAM vy el Programa de ONU-REDD en
Panama.

Etapa 1

Intentos iniciales de preparacion sin
consultas, ni participacion de los
Pueblos Indigenas (2008 - enero 2009)

A finales del 2007 y durante el 2008 se comen-
zaron a desarrollar dos procesos que termina-
rian coincidiendo en los intentos de prepara-
ciéon para REDD+ en Panama. Por un lado, Pa-
namd desarrolla su propuesta inicial de Estra-
tegia para REDD+ a través del R-PIN y para
inicios de 2009 ya avanzaba con una estrategia
mas definida, que terminaria convirtiéndose en
el Plan de Preparaciéon (R-Plan) presentado al
FCPF y posteriormente, en la base para la pro-
puesta sometida al Programa de ONU-REDD.

En este periodo se definieron las bases y los
elementos centrales para la propuesta del pro-
ceso de preparacion para REDD+, los cuales se
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basaban en la Estrategia Nacional del Ambiente
2008-2012, la cual, segin ANAM, habia sido
sometida a diversas consultas por lo que la con-
sideraba altamente participativa (ANAM, 2009)
y ademads consideraba que no era necesario
realizar otro proceso de consultas previas en el
tema de REDD+. En este contexto, segin
ANAM, no se trataba de demostrar que el pais
estaba listo para implementar REDD+, sino que
existian condiciones propicias para iniciar el
proceso de preparacién (Idem).

Por otro lado, en el marco del proceso de unifi-
cacion y fortalecimiento politico de la
COONAPIP en el 2008, los Congresos y Conse-
jos indigenas reconocieron la necesidad de
promover una agenda conjunta de incidencia
frente a las presiones que enfrentaban en sus
territorios, asi como también la necesidad de un
esfuerzo de acercamiento y mayor conocimien-
to sobre el tema de REDD+.

Estos dos senderos se cruzan por primera vez a
través de la capacitacion a Pueblos Indigenas
sobre el tema de REDD+ que impuls6 la Uni-
versidad McGill, el Instituto Smithsonian de
Estudios Tropicales (STRI, por sus siglas en
inglés) y la COONAPIP en el marco de la inicia-
tiva Consentimiento Inicial Informado: La Iniciativa
de Formacion de Capacidades (ANAM, 2009). En
enero de 2009 se realiza un taller a nivel nacio-
nal, en el que participan todas las autoridades
indigenas, con excepciéon del Pueblo Naso.
Ademas de la capacitacion y discusiéon sobre
REDD+, por primera vez la ANAM presenta la
estrategia de REDD+ frente a las autoridades
indigenas del pais (Idem.).
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Etapa 2

La carrera por aprobar propuestas
y la necesidad de validaciéon con
los Pueblos Indigenas

(febrero - octubre 2009)

Con la carta que la COONAPIP envia a la
ANAM (en febrero de 2009), solicitando mayor
informacién sobre el proceso de preparaciéon
para REDD+, comienza una nueva etapa. El
rechazo por parte de la COONAPIP a los do-
cumentos de propuesta para el proceso de pre-
paracion para REDD+, derivaria en decisiones y
acciones por parte de la ANAM, del FCPF y
luego, del Programa de ONU-REDD para in-
corporar algunas de las preocupaciones de los
Pueblos Indigenas. Sin embargo, estas interac-
ciones tardaron varios meses en desarrollarse,
pues ocurrieron en la parte final del gobierno
del presidente Torrijos, cuando la ANAM pro-
curaba la aprobacion de su propuesta de prepa-
racion para REDD+.

Hacia la aprobacion del R-Plan con el
FCPF: Divulgacion e informacion
para Pueblos Indigenas

El disefio de las propuestas para el proceso de
preparacion por parte de la ANAM, se dividié
rapidamente en dos carriles diferentes para
adaptarse a los formatos y requerimientos del
FCPF y del Programa de ONU-REDD. A pesar
de que en el 2009 se continuaban realizando
talleres e incluso reuniones sobre el tema de
REDD+, éstos se caracterizaban por tener un
caracter informativo, de modo que los enfoques
y los contenidos de las propuestas de prepara-
cién para REDD+ no se vieron modificados a
raiz de esos encuentros.

Al tener la oportunidad de revisar la estrategia
de REDD+, en mayo de 2009, la COONAPIP
declara su inconformidad con la propuesta, por
falta de consulta del contenido y porque “la

vision y mision que aparece en el documento R-Plan
de la ANAM no es consono con la realidad de los
pueblos indigenas”, entre otros. El Panel de Ase-
sorfa Técnica (TAP, por sus siglas en inglés)
también sefialaba que la propuesta de R-Plan
no habia diagnosticado claramente la situacién
de deforestacion y degradacion, y que la estra-
tegia desarrollada no parecia responder de
forma sustancial a la situacién forestal en el
pais, ni a la de los Pueblos Indigenas (FCPF,
2009). Ante esta situacion, el FCPF facilit6é la
gestion de fondos provenientes del Banco
Mundial (US$ 62,000) para apoyar un proceso
de divulgacion de informacién para los Pueblos
Indigenas, realizado en la segunda mitad del
2009.

A mediados de junio, la ANAM buscé activa-
mente la aprobacién de las propuestas en las
reuniones del Programa de ONU-REDD vy del
FCPF en Montreux, Suiza. En esa ocasion, el
Programa de ONU-REDD no aprueba la pro-
puesta de Panamd por varias razones, inclu-
yendo el no haber realizado el proceso de vali-
dacion, tal como requerian las reglas institucio-
nales de dicho Programa.

En el caso del FCPF, se logré la aprobacién del
R-Plan, justamente al final del periodo de go-
bierno del presidente Torrijos, y esto coincide
con la llegada del presidente Martinelli al po-
der, el 1 de julio de 2009. A pesar que en los
afios subsiguientes el nuevo gobierno buscaria
una agenda bastante contrapuesta a la agenda
indigena, en esos momentos se dio continuidad
al proceso de REDD+, bajo una nueva adminis-
traciéon de la ANAM y con nuevo personal téc-
nico.

Hacia la aprobacion del Documento
de Programa Conjunto: La validacion
frente al Programa de ONU-REDD

La nueva ANAM retoma el proceso de valida-
cién para continuar con el esfuerzo iniciado

Pueblos Indigenas y Gobernanza
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ante el Programa de ONU-REDD. Como parte
de ese proceso, se realiza una revisiéon inde-
pendiente del documento de Programa Conjun-
to, que entre otras cosas, sefialaba la falta de
incorporaciéon de los Pueblos Indigenas en el
proceso, la falta de un diagnoéstico sobre las
causas de la deforestacién en el pais y los desa-
fios de apropiacién por parte del nuevo go-
bierno (UN-REDD, s.f.). Luego de una serie de
reuniones entre la COONAPIP, ANAM vy el
Programa de ONU-REDD en septiembre del
2009, se decidi6 conformar una Comision Téc-
nica en la que participaron 6 personas por parte
de la COONAPIP, contando con el apoyo fi-
nanciero de la FAO. Los aportes derivados de
esta revision serian incorporados al documento
de propuesta por parte de la ANAM, con lo
cual se habia comprometido (ANAM, 2009).
Durante 15 dias, se llevaron a cabo reuniones
de trabajo entre representantes de Ia

COONAPIP, PNUD, FAO, la ANAM vy el
PNUMA, como parte de la iniciativa para la
"Elaboracion de un marco de referencia sobre la
participacion de los pueblos indigenas de la Repuibli-
ca de Panamd dentro del contexto de la propuesta de
UN-REDD Panama" (Idem). El 6 de octubre se
presentd la posicion publica de COONAPIP
sobre REDD+ que se desglosa en 19 puntos
(Recuadro 1), con el fin de que fueran incorpo-
rados en el documento de propuesta que seria
presentado al  Programa  ONU-REDD
(COONAPIP, 2009).

En las semanas siguientes, la COONAPIP firma
la documentacién requerida para el proceso de
validacion, especificando que se incluira en el
documento un marco de principios y metodo-
logias para la consulta. Sin embargo, los 19
puntos propuestos no fueron incorporados en
su totalidad al documento, algo que seria de-

Recuadro 1: Los 19 puntos de COONAPIP propuestos al Programa de ONU-REDD

1. Plan de fortalecimiento de la COONAPIP.

. Plan de participacién de los Pueblos Indigenas en todos los procesos REDD+ en Panama.
3. Valorar derechos colectivos territoriales, sobre la tierra y recursos naturales de pueblos indigenas en documento

REDD.

4. Promover los Tratados e Instrumentos Internacionales sobre los Pueblos Indigenas, analizando el Convenio 169 de la
OIT y la Declaracién de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas.

©oo NSO,

jos.

Plan de fortalecimiento de los Congresos y Consejos Generales Indigenas.

Capacitacion de técnicos profesionales indigenas y cientificos tradicionales.

Revisién, analisis y adecuacion de las normas sobre derecho en las leyes nacionales.

Seguridad juridica de los territorios indigenas, traslapes de territorios y tierras.

Gestion Ambiental/Proteccion de la Madre Tierra y Recursos Naturales: COONAPIP, Comarcas, Congresos y Conse-

10. Consentimiento Libre, Previo e Informado de los Pueblos Indigenas, utilizando sus mecanismos propios (divulgacién,

referencia a instrumentos internacionales).

11.  Comunicacién y coordinacién de actividades en areas indigenas: COONAPIP.

12. Reconocimiento legal de zona boscosa en comarcas y territorios indigenas como Propiedad Colectiva.

13. Administracién de los bosques: Actividades forestales deben tener el aval de los Pueblos Indigenas.

14. El desarrollo del buen vivir/distribucién equitativa de beneficios.

15. Fortalecer el respeto a la gobernabilidad y administracion interna de los Pueblos Indigenas.

16. Monitoreo y evaluacion permanente de acciones que se desarrollen sobre REDD en los Pueblos Indigenas.
17. Brindar especial atencién al tema de la Proteccion de las Plantas Medicinales.

18. Soberania Alimentaria para los Pueblos Indigenas.

19. Reconocimiento y validacién de instrumentos de Balu Wala para proceso de consulta de Pueblos Indigenas.

Fuente: COONAPIP (2009).
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nunciado posteriormente por la COONAPIP. A
pesar de esto, el proceso siguié adelante y la
COONAPIP asisti6 a la Tercera Reunion de la
Junta Normativa del Programa de ONU-REDD
a finales de Octubre de 2009, donde fue apro-
bado el Documento de Programa Conjunto de
Panama por US$ 5.3 millones.

El Programa de ONU-REDD en Panama no se
limita al desarrollo y fortalecimiento de capaci-
dades sobre MRV, sino que incluye también un
conjunto de acciones con impactos directos
para los territorios indigenas. Como se aprecia
en el Recuadro 2, ademaés de apoyar el desarro-
llo de capacidades para el monitoreo de la co-
bertura boscosa y el carbono forestal, los com-
ponentes del Programa buscan avanzar hacia
un marco legal y operacional para REDD+, asi
como el disefio de un mecanismo de financia-
miento operacional. Por su relevancia, lo ante-
rior tiene implicaciones sumamente importan-
tes para que esas propuestas reflejen consensos
de los diversos actores, pero particularmente el
consentimiento de los Pueblos Indigenas, pues
incluso, algunas de ellas podrian llegar a con-
vertirse en reformas legislativas.

Poco tiempo después, el Programa de ONU-
REDD, resaltaba el caso de Panaméa como buen
ejemplo sobre la participaciéon de los Pueblos
Indigenas (ONU-REDD, s.f.). Sin embargo, el
desarrollo del Programa sugiere que varios
problemas persistieron, y que las dificultades
que se ocultaron temporalmente, terminarian
afectando las etapas posteriores de implemen-
tacion. Por ejemplo, el proceso de validacion
cumplia con los mecanismos y plazos requeri-
dos por la ANAM y el Programa de ONU-
REDD, a diferencia de la institucionalidad que
rige la toma de decisiones de los Pueblos Indi-
genas. Los acuerdos tomados en el proceso de
validacién fueron entendidos de forma diferen-
te por los actores. Para la COONAPIP, la vali-
dacién de la propuesta no significaba la consul-
ta, sino el comienzo de un proceso de participa-

cion para que los Pueblos Indigenas pudieran
opinar sobre su participacién o no en un pro-
grama de REDD+. La evidencia sugiere que
funcionarios de la ANAM vy del Programa de
ONU-REDD en Panama interpretaban el proce-
so de validacion de forma diferente, pues ya no
se trataba de implementar o no implementar
REDD+ - algo que ya estaba resuelto - sino de
como implementarlo (Anderson y Thomsen,
2012).

En este contexto, resulta totalmente entendible
por qué la COONAPIP habria dado su aval
durante el proceso de validacion pues, desde su
perspectiva, se habian establecido los principios
clave para la continuacién del proceso de dialo-
go y consulta, tal como se establece en los 19
puntos mencionados. Si bien estos temas no
aparecen explicitamente en el documento de
Programa Conjunto aprobado en octubre de
2009 (como la COONAPIP reporta haber exigi-
do), varios aspectos son incorporados a la pro-
puesta, entre ellos: sehalar a la COONAPIP
como la organizaciéon de coordinacién y comu-
nicacioén para el proceso de REDD+; especificar
que el Programa de ONU-REDD en Panama
buscard el Consentimiento Libre, Previo, e In-
formado; y destacar que la seguridad juridica
de la tierra en territorios indigenas representa
un elemento importante a ser abordado (UN-
REDD, 2009a).14

Los 19 puntos propuestos por la COONAPIP
contenian las bases conceptuales y metodologi-
cas para la participaciéon de los Pueblos Indige-
nas en el proceso de preparaciéon para REDD+
en Panam4, junto a una serie de principios que
en conjunto definian su marco de participacion.
Sin embargo, aunque se logré la aprobacion del

* Ademas, se logré cambiar el planteamiento sobre los
derechos del carbono, pues en vez de afirmar que eran
propiedad exclusiva del Estado como se habia expresado
anteriormente, se abria la posibilidad a nuevos arreglos
institucionales al respecto. Ademas, la dUltima versidon
proponia mayor control para los Pueblos Indigenas sobre
los mecanismos de pago en un sistema de REDD+.
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Documento de Programa Conjunto, las acciones ral, resultaban muy limitadas en comparacion a
contenidas para apoyar a los Pueblos Indigenas las demas actividades contenidas en el marco
no fueron desarrolladas en detalle, contaban de resultados. Esto tendria impactos importan-
con poca asignacion presupuestaria y, en gene- tes en las etapas posteriores del proceso.

Recuadro 2: El Documento de Programa Conjunto de ONU-REDD en Panama

El propésito del Programa destaca su contribucién a la mitigacion del cambio climatico, a través de la reduccion de emisiones
provenientes de la deforestacion y degradacién de los bosques, planteandose como objetivo la recuperacion y/o el aumento de
la cobertura boscosa, en funcién de una linea base nacional previamente definida. Ademas, el Programa procurara que esta
cobertura sirva de fuente para servicios ecosistémicos, los que a su vez puedan generar fuentes de financiamiento para las
comunidades y contribuyan a fortalecer los esquemas de gestién ambiental en Panama. Los objetivos especificos enfatizan la
contribucion del Programa a la Estrategia Nacional de REDD+ (prevista para completar su disefio a finales del 2013), a través
de: i) desarrollo de capacidades y fomento de la capacitacién participativa para la gestion ambiental; i) implementacion de un
sistema de monitoreo de la cobertura boscosa; iii) disefio de un mecanismo de financiamiento justo, equitativo y transparente
para distribuir los ingresos generados por la provisién de bienes y servicios ambientales; iv) garantizar compatibilidad entre las
acciones de REDD+ y los planes de desarrollo nacionales; y v) promover medidas de adaptacion que aseguren la disponibilidad
futura de los recursos naturales.

Con relacién a los Pueblos Indigenas y su participacion dentro del Programa, el documento de Programa Conjunto sefiala que
para las acciones de sensibilizacion y consulta se utilizaran los mecanismos propios incluidos en las costumbres y legislaciones
de los Pueblos Indigenas. Adicionalmente, se prevé el establecimiento de las salvaguardas especificas definidas a nivel global
por el Programa ONU-REDD y el Banco Mundial. Como medida estratégica, se propone que la ANAM inicie procesos de didlogo
y concertacion a través de mecanismos basados en el Consentimiento Libre, Previo e Informado, con la finalidad de evitar cual-
quier forma de discriminacion y promover la participacién activa de los Pueblos Indigenas en el Programa. El analisis de riesgos
(revisado y actualizado en agosto de 2010) identifica entre los aspectos que podrian afectar el desarrollo del Programa, un bajo
nivel de participacion de los Pueblos Indigenas y el alto nivel de conflictividad con actores claves en la preparacion e implemen-
tacion de la estrategia nacional de REDD+.

Asignacién presupuestaria y gastos acumulados del Programa, por componentes y resultados

Resultados Componentes Presupuesto Gastos acumulados en
(en US$) us$
(30 de junio 2012)
Capacidad institucional esta- ~ Marco legal para la formulacion de la Estra- 405,000 13,951
blecida para la coordinacion y _tegia Nacional de REDD+
la ejecucion eficiente de una Marco operacional establecido para la im- 926,000 300,916
estrategia nacional de REDD+  plementacion de la estrategia REDD+
en Panama Capacidades sectoriales, institucionales, 1,077,000 189,931
municipales e individuales fortalecidas
Un sistema transparente de pago y distribu- 278,000 0
cion de beneficios validado y operacional
Capacidad técnica para moni-  El sistema nacional de inventario y monito- 1,914,000 447218
torear, medir, informar y reo forestal y de carbono
verificar la reduccion de emi-  Un escenario de emisiones de referencia 300,000 156,911
siones de la deforestacion y El sistema de contabilidad de carbono y 400,000 0
degradacion de bosques generacion de informacion de emisiones
TOTAL 5,300,000 1,153,927 (21.8%)
(incluye $45,000

de costos indirectos)

Fuente: Elaborado en base a documentos del Programa ONU-REDD.
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Etapa 3

Un ano perdido, falta de comunica-
cion y primeros conflictos

(octubre 2009 - octubre 2010)

Esta etapa signific6 un afio perdido en el proce-
so, pues luego de su aprobacion en octubre de
2009, el Programa no logré arrancar de manera
inmediata, lo que implic6 un periodo de desfa-
se para el arranque del Programa, atribuido en
gran medida a la rotacion de personal dentro
de la ANAM (UN-REDD, 2011a).

A pesar de eso, antes de la firma del Convenio
Oficial, se realizaron cambios en el Documento
de Programa Conjunto. El documento final
(octubre de 2010) incluye en uno de sus anexos
un plan de participaciéon y consulta que era
distinto a los planteamientos de la COONAPIP.
Ademas, la metodologia de Balu Wala propues-
ta por la COONAPIP se menciona solo breve-
mente en el documento y de forma resumida,
elimindndose de los anexos del documento
(UN-REDD, 2010a). Estos cambios son impor-
tantes, pues la COONAPIP reporta no haber
participado en el proceso de modificacién, que
por supuesto tenia implicaciones importantes
para los Pueblos Indigenas.

El Programa tard6 un afio en iniciar, pero lo
mas relevante para los Pueblos Indigenas fue-
ron las implicaciones derivadas de los cambios
hechos a la versién final del documento, pues
debilitaban sus propuestas iniciales, las cuales
eran criticas para avanzar hacia condiciones
basicas de participacion y consulta al interior de
los Pueblos Indigenas, asi como para la vincula-
cion entre la COONAPIP y el Programa de
ONU-REDD en Panama.

Etapa 4

(Des)encuentros sobre la participa-
cion de los Pueblos Indigenas
(noviembre 2010 - agosto 2011)

Durante esta etapa se llegé a un punto critico en
el desarrollo del Programa de ONU-REDD en
Panamd. Asuntos de cardcter administrativo,
como la falta de personeria juridica de la
COONAPIP, significarfa que el Programa de
ONU-REDD no pudiera transferirle recursos
financieros para la ejecucién de las ya escasas y
debilitadas actividades relativas a los Pueblos
Indigenas que se incluyeron en el Documento
final del Programa. Ante eso, se gestiona apoyo
financiero de otros socios, que resultaria en la
elaboracién de un marco mucho més amplio y
estratégico para la participacion de la
COONAPIP en el Programa de ONU-REDD, a
través de un Plan Estratégico de Incidencia
Politica que ademas de no ser incorporado al
Programa, se tradujo en desencuentros y con-
flictos como antesala de una ruptura.

Con el arranque del Programa entre octubre y
noviembre de 2010, surge por primera vez la
discusién sobre la personeria juridica de la
COONAPIP. El Programa de ONU-REDD en
Panama informa que es imposible transferir
fondos directamente a la COONAPIP, pues la
organizaciéon no cuenta con esa figura legal.
Ante esto, la ANAM y el Programa de ONU-
REDD gestionan un financiamiento proveniente
del Programa Regional REDD-CARD de GIZ,
para que la COONAPIP pudiera elaborar un
plan orientado a fortalecer sus propias capaci-
dades y las de los Congresos y Consejos indi-
genas. El apoyo se canaliza a través de la UICN
para que la COONAPIP llevara a cabo este es-
fuerzo.1>

® COONAPIP reporta no haber sido informado que los
recursos financieros de la UICN provenian de GIZ.
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Por otro lado, el Programa de ONU-REDD pro-
cede a la elaboracién de planes de trabajo en los
que no particip6 la COONAPIP, tanto en la
planificaciéon, como en la implementaciéon de
actividades.!® Estas actividades, si bien podrian
ser entendidas como temas esencialmente téc-
nicos, claramente tendrian implicaciones para
los Pueblos Indigenas, y se perdi6é una oportu-
nidad importante de avanzar en la preparacion
de condiciones a nivel de los territorios.

A pesar de no estar participando directamente
en la implementacion de actividades del Pro-
grama de ONU-REDD, la COONAPIP si avan-
z6 en la elaboracion de su Plan Estratégico de
Incidencia Politica - PEIP (Recuadro 3), entre-
gado de manera formal en agosto de 2011. Des-
de la perspectiva de la COONAPIP, en ese
momento se tienen altas expectativas para
avanzar con la agenda planteada en el PEIP,
sobre todo, luego de una reunién celebrada el
21 de septiembre, cuando se logra un acuerdo
con el Programa de ONU-REDD para financiar
la implementacién del PEIP con un monto de
US$ 1.7 millones. Segtin la COONAPIP, este era
un hito importante - para COONAPIP y para
los Pueblos Indigenas de Panama - sin embar-
go, poco tiempo después, se hacia evidente un
mayor deterioro en las relaciones con el Pro-
grama de ONU-REDD y con la ANAM, pues la
COONAPIP entendia que el PEIP seria un as-
pecto clave dentro del Programa de ONU-
REDD en Panama. Por su parte, el Programa no
visualizaba el PEIP como la hoja de ruta para la
participacion indigena en el proceso de prepa-
racion para REDD+. Como consecuencia, se
rechazaba la vision y la propuesta de los Pue-
blos Indigenas acerca de cémo ellos mismos
habian definido la manera en que participarian
en el proceso de preparaciéon para REDD+ en
Panama.

'® E| Programa de ONU-REDD describe como un pro-
ceso “riguroso” la planificacion realizada entre noviem-
bre y diciembre de 2010 (UN-REDD Panamd, 2011a),
en la cual no particip6 la COONAPIP.
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Recuadro 3: El Plan Estratégico de Incidencia
Politica 2011-2015 de la COONAPIP

Para la COONAPIP, el PEIP define los pasos necesarios
para la participacion de los Pueblos Indigenas en el pro-
ceso de preparacion para REDD+, respetando los princi-
pios de la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los
Derechos de los Pueblos Indigenas y de acuerdo a su
propia cosmovisién. La elaboracién del PEIP inicié en
noviembre de 2010 y concluyé en mayo de 2011, a través
de reuniones con la maxima autoridad de la COONAPIP
que es la Asamblea General, y una serie de reuniones
con lideres y asesores técnicos. En el PEIP se plasmaron
tres retos, que representan los pilares de la COONAPIP:
1) la gobernanza politica; 2) la gobernanza ambiental; y 3)
el fortalecimiento institucional. Esos retos establecen el
marco para los Pueblos Indigenas, los cuales también
representan los ejes fundamentales para su participacion
en el proceso de preparacion para REDD+.

El PEIP busca asegurar el reconocimiento de los dere-
chos indigenas sobre sus territorios y recursos naturales,
como condicion critica para REDD+. Ademas destaca que
el reconocimiento de derechos indigenas y comunitarios
ha sido clave para los resultados positivos de la gestién
forestal sostenible. EI PEIP también incluye acciones
especificas, como el apoyo a las demandas de los Pue-
blos Indigenas que no cuentan con el reconocimiento
legal de sus territorios por parte del Estado panamefio;
apoyar a Comarcas y Tierras Colectivas en la resolucion
de conflictos por invasiones; y la resolucién de los conflic-
tos en “tierras de traslape” entre territorios indigenas y
areas protegidas declaradas por la ANAM.

El PEIP también plantea incidir para que el gobierno
Panamefio ratifique el Convenio 169 de la OIT, al consi-
derarlo fundamental para el cumplimiento de las salva-
guardas sobre REDD+. Asimismo, plantea una serie de
acciones para fortalecer las estructuras de gobernanza de
los Pueblos Indigenas, pues éstas resultan claves para
mantener y preservar sus territorios y recursos naturales
frente a presiones externas. El PEIP apunta ademas al
fortalecimiento de la unidad y la gobernanza de los Pue-
blos Indigenas al interior de sus territorios, asi como al
fortalecimiento de las capacidades técnicas, administrati-
vas-contables y financieras para poder cumplir con estas
metas. En resumen, el PEIP define un conjunto estructu-
rado de acciones estratégicas de los Pueblos Indigenas
sumamente relevantes para cualquier estrategia de
REDD+.

Fuente: COONAPIP (2011a).
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Etapa 5

Hacia la ruptura, excluyendo

la vision de los Pueblos Indigenas
(septiembre 2011 - junio 2012)

Lo que parecia ser un hito importante para la
COONAPIP en la etapa anterior, terminaria
siendo desvirtuado practicamente en su totali-
dad por el Programa de ONU-REDD en esta
etapa, acelerando el deterioro de las relaciones.
La implementacién del PEIP, sus alcances y el
nivel de apoyo que se brindaria, vuelve a ser el
tema central en esta etapa, caracterizada por la
falta de mecanismos transparentes de negocia-
cién y de protocolos formales de comunicacion
y coordinacién, asi como por la ausencia de
mecanismos de resolucién de conflictos capaces
de manejar un problema de esta envergadura.
De haber contado con estos mecanismos, de
seguro que habrian ayudado a manejar, y even-
tualmente a superar, los conflictos que fueron
surgiendo.

Sin embargo, esta situacion termina generando
atn mas desconfianza en el proceso, justo en el
momento de discutir el planteamiento realizado
por la COONAPIP sobre REDD+, plasmado en
el PEIP. Una serie de reuniones y momentos
clave se desarrollan en esta etapa, los cuales se
detallan a continuacién.

Reuniéon del 21 de septiembre: Segin la
COONAPIP, se llega a un consenso y el Pro-
grama de ONU-REDD en Panamé se compro-
mete a destinar US$ 1.7 millones para la im-
plementacion del PEIP. Por el contrario, segtin
el Programa, se discuten cudles resultados del
PEIP pueden articularse con el “marco de resul-
tados” del Programa, pero no se definen acuer-
dos sobre el nivel de financiamiento para im-
plementar el PEIP.17

7 Una pequefa cantidad de recursos se entrega a
COONAPIP para obtener la personeria juridica.

Finales de septiembre de 2011 (evento durante
la Pre-COP): Una consultora del Programa de
ONU-REDD, confirma de manera publica en
dos intervenciones el apoyo para la implemen-
tacion del PEIP, mencionando en un primer
momento la suma de US$ 1.7 millones, y en un
segundo “aproximadamente US$ 1 millén”. Sin
embargo, el Programa de ONU-REDD en Pa-
nama no reconoce esas declaraciones por mas
de un afio, hasta el mes de febrero de 2013,
cuando la COONAPIP presenta grabaciones
que demuestran este suceso. Ante esto, el Pro-
grama afirma que la intervencién fue “impreci-
sa y confusa” y que la consultora no estaba
autorizada para hacer ese tipo de compromisos
(Naciones Unidas, 2013).

Reunion del 28 de octubre: La COONAPIP y el
Programa de ONU-REDD confirman que se
discutié6 y negocié cémo y cudles partes del
PEIP se implementarian con el apoyo del Pro-
grama. Segun las minutas de la reunion, a cargo
del Programa de ONU-REDD, los puntos discu-
tidos son muy parecidos a los de la reunién del
21 de septiembre. Los aspectos en que el Pro-
grama de ONU-REDD afirmaba no poder apo-
yar y los que podia apoyar parcialmente, se
resumen en la segunda columna de la Tabla 2.

En este momento se identificaron actividades
que, segun el Programa de ONU REDD, se en-
contraban fuera del ambito de acciones del Pro-
grama, tales como apoyar la aprobaciéon del
Convenio 169 de la OIT, respaldar la obtencién
de seguridad territorial de 11 territorios; y apo-
yar en la sanciéon de invasiones en territorios
indigenas.

Tratdndose de temas claramente establecidos en
el marco de los 19 puntos que propusieron los
Pueblos Indigenas, para la COONAPIP no esta-
ba claro por qué no eran incluidos dentro de las
actividades del Programa. Ademads, desde su
perspectiva, estas acciones no sélo estaban den-
tro del alcance del Programa de ONU-REDD en
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Tabla 2: Alcance politico del Programa de ONU-REDD en Panama

Metas establecidas en el
PEIP

Posiciéon de ONU-REDD (Minutas de
la reunion del 28 de octubre de 2011)

Textos que abordan el alcance politico en el Documento
de Programa Conjunto de ONU-REDD en Panama
(ONU-REDD Panama, 2010)

Ratificacion del Convenio
169 de la OIT en Panama

“Escapa al alcance de ONU-REDD.

“Como medida estratégica... la ANAM iniciara con los pueblos
indigenas un proceso de dialogo y concertacion a través de
mecanismos basados en el consentimiento previo, libre e
informado que identifique: la situacidn juridica, institucional,
social, econémica, y la adecuacion de las medidas legislativas
y administrativas que evite cualquier forma de discriminacion y
exclusion de estos pueblos con el fin de qarantizar la partici-
pacion real y efectiva en el Programa REDD+” (Pagina 21, ,
subrayado de los autores)

Un marco regulatorio para
la propiedad del carbono
en territorios indigenas

“En principio existiria la posibilidad de
que ONU-REDD apoye este compo-
nente”.

Resultado 1.1 apunta a “facilitar un enfoque participativo para
desarrollar una estructura legal para la implementacion de la
estrategia nacional de REDD+, incluyendo recomendaciones
sobre la propiedad del carbono y claridad sobre la tenencia de
la tierra” (Pégina 21)

“Areas bajo la tutela del Estado panamefio, como son las
tierras publicas, podrian tener un régimen de propiedad de
carbono diferente que aquellas bajo la tutela de territorios,
tierras y comunidades indigenas. La determinacion de los
derechos de propiedad de carbono, y por consiguiente de los
bonos de carbono que se pudieran generar en transacciones,
es un tema fundamental y sobre el cual persisten diferencias.
Es de crucial importancia que este tema sea debatido en
forma transparente y con la participacion de las partes involu-
cradas y afectadas.” (Pagina 14)

Obtencion del estatus legal
de 11 territorios indigenas,
para facilitar la gobernanza
de los recursos y el desa-
rrollo del Programa

Posible apoyo, limitado a sub-
componentes como la conformacién de
los expedientes técnico-legales. Sin
embargo, la presentacion del antepro-
yecto de ley para la comarca Naso-
Tjérdi y la incidencia ante la Comision
de Asuntos Indigenas de la Asamblea
Legislativa “escapan el ambito de
accién de ONU-REDD”.

Actividades para promover
que la Asamblea Legislati-
va promulgue una ley que

sancione las invasiones en
territorios indigenas

“Se puede abordar parcialmente desde
la perspectiva de sensibilizacién de
autoridades locales y drganos judicia-
les del nivel nacional, especificamente
en lo relacionado con procesos de
invasiones de comarcas ya declara-
das.”

Barreras y desafios que abordard el Programa: “Seguridad
juridica de la tierra, en particular a lo que se refiere en relacién
a pedidos de reconocimiento de tierras por parte de pueblos
indigenas” (Pagina 18)

“Las politicas, programas y actividades correspondientes a
esta estrategia deben promover la seguridad juridica territorial
de los pueblos indigenas y campesinos en aquellos territorios
de interés para la conservacion y la provision de los servicios
ambientales.” (Pagina 20)

Panama, sino que también estaban dentro de
las directrices y marcos del Programa de ONU-
REDD a nivel global. En todo caso, los aspectos
propuestos en los 19 puntos y en el PEIP se
habian debilitado en relacién a lo que los Pue-
blos Indigenas habian aprobado y propuesto
antes. Esto, posteriormente terminaria siendo
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clave y determinante para la ruptura, pues la
propuesta mas desarrollada contenida en el
PEIP para fortalecer la gobernanza de los bos-
ques y los derechos territoriales de los Pueblos
Indigenas, no conté con un apoyo decidido por
parte del Programa de ONU-REDD en Panama.
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Reunién del 1 de Noviembre: La COONAPIP
y el Programa de ONU-REDD en Panamd con-
firman que en esta reunién se discutieron las
modalidades de cooperaciéon de las Naciones
Unidas. Se plantearon 5 opciones para apoyar a
la COONAPIP, pero en todas se requeria per-
sonerfa juridica. Después de investigar esta
opcién, la COONAPIP descubre que bajo la
legislacion panamenia, la obtencién de la perso-
neria juridica requeria que la organizacion in-
digena se convirtiera legalmente en una ONG.
La COONAPIP reporta haber aclarado en ese
momento que la figura de ONG era algo ajeno a
la naturaleza de una organizacién que esta con-
formada por autoridades tradicionales, demo-
craticamente electas por los Pueblos Indigenas.

En los meses siguientes no se verificaron avan-
ces significativos en el Programa.!8 Al no recibir
el financiamiento previsto por su colaboracién
en el Programa de ONU-REDD, la COONAPIP
reporta que perdieron su oficina y su personal
técnico durante ese tiempo. Esto representé un
“duro golpe institucional” para la organizacién,
involucrada en ese momento en procesos inten-
sos de incidencia frente al gobierno de Panama
(COONAPIP, 2012).19

Adicionalmente, la COONAPIP reporta el en-
vio de una carta el 5 de marzo, solicitando US$
54,880 para que técnicos indigenas pudieran

'® En el informe del Programa de ONU-REDD en Panama
correspondiente al primer semestre del 2012, se reportan
varios factores que contribuyeron al retraso del Programa
entre el 2011 y marzo del 2012, entre los que se encuen-
tran aspectos internos de la ANAM y ONU-REDD. Ade-
mas, se reporta que la baja implementaciéon del Programa
durante los primeros seis meses del 2012 se debia, en
parte, a la intermediacién del PNUD en el conflicto minero
entre el Gobierno y el Pueblo Ngabe-Buglé (ONU-REDD,
2012),

' En respuesta al reclamo de COONAPIP ante estas
situaciones, ONU-REDD sefalé un apoyo financiero de
US$ 25,000 entregados en marzo del 2012 (ANAM/ONU-
REDD, 2012). Sin embargo, estos recursos fueron recibi-
dos luego de la pérdida de la oficina y el personal técnico.
Ademas de esta cantidad, ONU-REDD reporta la entrega a
la COONAPIP de US$9,289 durante el periodo 2009-2011,
en concepto de apoyo financiero (Idem).

dar seguimiento al proceso de REDD+, cual no
tuvo respuesta (COONAPIP, 2012). Por su par-
te, el Programa de ONU-REDD afirma no haber
recibido dicha comunicacion (ANAM/ONU-
REDD, 2012).

El 23 de abril de 2012, el Programa de ONU-
REDD presenta un plan de trabajo que segun la
COONAPIP refleja poco de los alcances politi-
cos contenidos en los 19 puntos y en el PEIP.
Ademés, el Programa presenta un presupuesto
de US$ 200,000 para implementar el PEIP y de
US$ 69,390 para la consulta, cifras que no ha-
bian sido consultadas con la COONAPIP.20
Para la COONAPIP, este proceder resultaba
inaceptable y poco después elevaria sus protes-
tas y reivindicaciones a otro nivel.

Se consolida la dindmica
fundamental del conflicto

Durante esta etapa se observa que la desarticu-
lacién de procesos que se habia dado entre 2009
y 2010, se profundizaria mucho maés hacia fina-
les de 2011, a casi un afio de implementacién de
las acciones del Programa. Entre septiembre y
octubre, los distintos entendimientos que ha-
bian sido obviados durante la validacion, sur-
gieron en forma de conflicto. Esto planteaba un
escenario de desventaja para la COONAPIP en
las discusiones y negociaciones frente a la
ANAM vy al Programa de ONU-REDD, por el
control que tenian sobre el proceso.

En esta etapa se evidencia nuevamente la au-
sencia de mecanismos formales de comunica-
cién y negociacion - en un proceso marcado
por la informalidad - y al final, no se logran
acercar dos posiciones claramente diferentes
que tenian sus raices desde las etapas iniciales.
El Programa de ONU-REDD en Panama enten-

20 E| Programa de ONU-REDD afirma que era un presu-
puesto “dinamico” solamente para 2012 y los fondos to-
maban en consideracion las limitaciones de la personeria
juridica de COONAPIP (ANAM/ONU-REDD, 2012).
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dia estas relaciones y discusiones desde una
légica guiada por el “marco de resultados” que
rige la implementaciéon del Programa, inclu-
yendo la insercion de la COONAPIP y sus plan-
teamientos.

La COONAPIP, por su parte, veia en el Pro-
grama una extension de su proceso organico y
de su agenda por avanzar en la seguridad terri-
torial, que en todo caso, son esfuerzos impres-
cindibles para cualquier estrategia de REDD+.
Si bien ocurren algunos acercamientos, esta
dindmica se mantiene durante el resto del pro-
ceso.

Etapa 6

Subiendo el conflicto a otro nivel y
encontrandose con los mismos
obstdaculos (junio 2012, hasta

la actualidad)

En esta etapa, la situaciéon empeora: los temas
de financiamiento, el alcance politico del Pro-
grama y la personeria juridica siguen sin solu-
cién. Surgen nuevas controversias alrededor de
las acciones del Programa de ONU-REDD en
Panamd con Pueblos Indigenas especificos, en
una légica de relaciones bilaterales sin ser ava-
lados por la COONAPIP. La COONAPIP repor-
ta haber recibido informes de equipos técnicos
realizando trabajo de campo en territorios indi-
genas sin previa comunicacion o consentimien-
to. Estas situaciones recalcan la ausencia de
mecanismos de comunicacién, coordinacién y
resolucion de conflictos.

En junio de 2012, ante las frustraciones de la
COONAPIP en el proceso de negociacion de su
agenda plasmada en el PEIP, se eleva el conflic-
to a otro nivel, a través de una carta publica en
la que se detallan muchas de las quejas y criti-
cas sobre el proceso, que venian desde los
inicios del Programa, pero en particular desde
septiembre de 2011 (COONAPIP, 2012).
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El Programa de ONU-REDD en Panama emite
su respuesta el 8 de agosto, contradiciendo mu-
chas de las afirmaciones y buscando aclarar un
conjunto de aspectos (ANAM/ONU-REDD,
2012). El 24 de agosto, COONAPIP responde
con una carta destacando que la personeria
juridica de la COONAPIP no era el tema prin-
cipal que les interesaba discutir, sino mas bien
la implementacién del PEIP. Ademas anuncia-
ron su intencién de realizar una gira a nivel
internacional para denunciar el Programa
(COONAPIP, 2012a).

En lugar de la gira, se logra un acuerdo para
realizar una reunién de alto nivel con la ANAM
y el Programa de ONU-REDD. Se discute el
tema de la personeria juridica y la COONAPIP
aclara la imposibilidad de convertirse en una
ONG. El Programa de ONU-REDD acepta esa
posicion 'y considera el tema resuelto
(COONAPIP/ONU-REDD, 2012).2! Los acuer-
dos que se logran en esta reunion son (Idem):

1. Iniciar las gestiones para la extensién del
Programa de ONU-REDD en Panama.

2. Crear una Comision de Alto Nivel para
tratar temas del mas alto nivel estratégico y
politico. Esta Comisién se reuniria - por
ejemplo - dos veces al afio, o cuando se es-
timara conveniente.

3. Conformar la Comisién Técnica de Trabajo
propuesta por la COONAPIP que se enfo-
carfa en los temas relacionados con las sal-
vaguardas y el proceso de llamado para la
seleccion de entidades que pudieran im-
plementar los procesos de consulta y parti-
cipaciéon de los Pueblos Indigenas en el
Programa de ONU-REDD.

21 Seglin COONAPIP, buscaron la opcién de una figura de
personeria juridica que reconociera a COONAPIP como
estructura politica conformada por autoridades indigenas,
no como ONG, la cual podria tener base legal a través de
un decreto ejecutivo; ANAM afirma que avala este proce-
so, pero segun COONAPIP, no supieron més de esta
posibilidad.
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Entre septiembre y finales de diciembre de
2012, se realizan una serie de reuniones, inclu-
yendo las tres que se detallan a continuacion:22

Primera reunion:

e La COONAPIP confirma que el PEIP tiene
que ser mantenido en contenido y presu-
puesto.

e Las propuestas de financiamiento del Pro-
grama de ONU- REDD en Panama estan
muy por debajo de lo planteado por la
COONAPIP.

e Lideres de la COONAPIP reportan que en
esta reunion se dan cuenta de la realizacion
de talleres informativos sobre REDD+ en
territorios indigenas especificos, sin el co-
nocimiento de la COONAPIP. Ademas, al-
gunos Congresos o Consejos discuten la po-
sibilidad de sostener reuniones bilaterales
con el Programa de ONU-REDD, sin la par-
ticipacion de la COONAPIP. A pesar de la
inconformidad expresada por la COONA-
PIP sobre estos sucesos, se reporta que des-
pués de esta reunién, se continuaron desa-
rrollando mas talleres en territorios especi-
ficos, sin la coordinacion con la
COONAPIP.z

Segunda reunién:

e Se reitera que no hay suficientes fondos
para cumplir con el presupuesto del PEIP.
Estas limitaciones de financiamiento siguen
siendo un tema importante.

e Se logra avanzar en acciones donde ante-
riormente no habia sido posible: en vez de
apoyar la aprobacién del Convenio 169 de
la OIT, se discute una capacitaciéon sobre
derechos de Pueblos Indigenas.

2 No fue posible confirmar las fechas de estas reuniones
en el momento de la publicacién del presente informe.

% En este trabajo no se logré obtener mayor informacién
de parte del Programa de ONU-REDD sobre la realizacion
de estos talleres.

e El Programa ofrece apoyar la obtencién de
imagenes de territorios indigenas, las cuales
se utilizarian en los procesos de gestion del
estatus legal de la COONAPIP (aunque fi-
nalmente no se logré consenso alrededor de
los términos, la gestion y el seguimiento a
esto.

Tercera reunion:

¢ Se discute una propuesta de financiamiento
para las actividades de la COONAPIP, con
recursos muy por debajo de sus expectati-
vas. Ante lo que parece una situacion sin
solucion satisfactoria, la COONAPIP decla-
ra su intenciéon de llevar el asunto a una
Asamblea General.

Estas reuniones son seguidas por dos momen-
tos importantes en enero de 2013:

10 de enero de 2013: Resultados de la Asam-
blea Extraordinaria de la COONAPIP:24

1. Las autoridades indigenas reunidas en esta
Asamblea determinaron no aceptar la pro-
puesta presentada por el Programa de
ONU-REDD de apoyar financieramente al
PEIP hasta por un monto de US$ 300.000.

2. Se insta a las autoridades del Programa de
ONU-REDD a no convocar a los Congresos
y Consejos Generales separadamente, sino
tnica y exclusivamente a través de la
COONAPIP.

3. Se solicita la instalacién de una sub-mesa
indigena en la construccion de la estrategia
nacional de REDD+.25

2 Presentados en la reunion del 24 de enero,

(COONAPIP/ONU REDD, 2013).

% Enla segunda mitad de 2012, se comenzé a desarrollar
la Mesa Nacional para REDD+, un espacio promovido por
la ANAM y el Programa ONU-REDD, que buscaba ser una
instancia de participacién y consulta con una amplia gama
de actores. La solicitud de crear una sub-mesa indigena se
planteaba en el marco de las discusiones sobre la partici-
pacién de los Pueblos Indigenas. Sin embargo, esto nunca
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4. Se reafirma la necesidad del establecimiento
de la personeria juridica de COONAPIP.26

5. Se determina que la transferencia de fondos
del Programa de ONU-REDD a Ia
COONAPIP para las actividades del PEIP
se debera realizar a través de uno de los
Congresos Generales Indigenas selecciona-
do por la Asamblea General de la
COONAPIP.

6. Se acuerda la elaboraciéon de términos de
referencia para el requerimiento de recursos
humanos que serdn destinados a la imple-
mentacion del PEIP.

Reunion Comision Técnica COONAPIP y
ONU-REDD del 24 de enero 2013:

En esta reunion, la COONAPIP presenta los
resultados de la Asamblea Extraordinaria del 10
de enero, haciendo énfasis en que los apoyos
directos a Congresos y Consejos no pueden
ocurrir sin el consentimiento y aprobacion de la
COONAPIP.

Debido a que varios asuntos seguian sin resolu-
cion, el Programa de ONU-REDD propone la
elaboraciéon de una Hoja de Ruta. Este docu-
mento incluiria la creaciéon de un mecanismo de
comunicacién y coordinacién, esquemas de
participacion y consulta para el CLPI, asi como
la implementacion de acciones orientadas a la
evaluaciéon y el seguimiento de productos y
resultados, asi como a la sostenibilidad del pro-
ceso. Ademas, se discutié una estrategia finan-
ciera y la gestion de recursos adicionales. Al
final de esta reunién, se acordé preparar un
“marco de intencién” de forma separada que se

se concretd, pues la COONAPIP no participé en la mesa
nacional de REDD+.

#6 COONAPIP habia buscado la posibilidad de un decreto
ejecutivo que le diera la base legal de una personeria
juridica, no bajo la figura de ONG, sino bajo otra figura
coherente con la naturaleza de la COONAPIP, en tanto
esta constituida por autoridades indigenas democratica-
mente electas y con reconocimiento legal por parte del
Estado panamefo.
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integraria paulatinamente entre las partes. La
primera version de este “marco de intencién”,
enviada por el Programa de ONU-REDD a fina-
les de enero, resulté problematica para la
COONAPIP, pues no se reconocia su papel
central, tal y como se habia quedado estableci-
do en el Documento de Programa Conjunto.

Tras la Sesiéon Ordinaria de la COONAPIP,
realizada del 23 al 25 de febrero, se publica una
declaracién firmada por 11 autoridades.?” Las
Autoridades Tradicionales de los Congresos y
Consejos Indigenas resuelven retirarse del Pro-
grama de ONU-REDD, sefialando entre otras
razones: “que (el Programa de ONU-REDD) no
ofrece en la actualidad garantias de respeto a los
derechos indigenas, la participacion plena y efectiva
de los pueblos indigenas de Panamd en todas las
etapas de implementacion de dicho programa”
(COONAPIP, 2013a).

La resolucion sefiala aspectos adicionales para
su retiro: “en su implementacion a la fecha no se
toman en consideracion los estandares minimos
sobre los derechos humanos de los Pueblos Indigenas
de Panamd, y por el incumplimiento de acuerdos
contraidos en el marco de la aprobacion de dicho
programa”, ademas, se sefialan "obstdculos juridi-
cos y administrativos para dilatar y evadir el cum-
plimiento pleno de la ejecucion del Plan Estratégico
de Incidencia Politica (PEIP)" (COONAPIP,
2013).

El mismo 25 de febrero, se publica una carta del
Programa de ONU-REDD, en respuesta a una
grabacion del evento Pre-COP de septiembre de

? Firmaron esta declaracién: Cacique General Embera
Wounan; Sagla Dumman Comarca Guna Yala; Cacique
Nacional Wounan, Territorio Colectivo Wounaan; Rey
Naso, Comarca Naso Tijérdi; Cacique General de Alto
Bayano, Territorio Colectivo Emberd de Alto Bayano;
Cacique General de Takarklunyala; Sagla Dumman, Co-
marca Kuna de Wargandi; Bulu del Pueblo Bribri, Territorio
Colectivo Bribri; Presidente del Congreso General Embera
y Wounaan de Tierras Colectivas; 2° Cacique General de
Madungandi, Comarca de Madungandi; Cacica Regional
Suplente — Region Codriri, Comarca Ngéabe Buglé.
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2011 (respecto a la intervencién ya mencionada
donde se anunciaba el apoyo de US$1.7 millo-
nes para la COONAPIP), situacién que se des-
cribe como “confusa e imprecisa” y ofrece sus
“sinceras disculpas”. A la vez, se sefiala que la
consultora no tenia la autorizaciéon de hacer un
compromiso en nombre del Programa, y que
este asunto fue “aclarado” en una reunién ante-
rior (Naciones Unidas, 2013).

En la carta luego se afirma: “reiteramos nuestro
compromiso de sequir haciendo todo lo posible para
promover la participacion plena y efectiva de los
pueblos indigenas de Panamd, en particular de los
que quieren participar en la preparacion de REDD+
y en la implementacion del programa ONU-REDD,
cumpliendo con los objetivos, las normas y los plazos
del programa” (Idem).

La carta provoca un mayor deterioro en las
relaciones con la COONAPIP, quien rechaza la
explicaciéon del Programa de ONU-REDD y su
“aparente disculpa” (COONAPIP, 2013b). Se
cuestiona ademas la intenciéon de querer traba-
jar con aquellos Pueblos Indigenas que cum-
plan las condiciones del Programa, y lo inter-
preta como un esfuerzo por dividirla. Segtn la
COONAPIP, esta afirmaciéon publica es con-
gruente con una serie de afirmaciones privadas
de que, independiente de las acciones de la
COONAPIP, el Programa de ONU-REDD esta-
ria trabajando con aquellos Pueblos Indigenas
de Panama que cumplieran con las condiciones
(del Programa).2

El 14 de marzo, el Programa de ONU-REDD
emite una declaracion informando la decision
de realizar una investigacion y evaluacién in-
dependiente del Programa, y propone un pro-
ceso de mediacion (UN-REDD, 2013a). Una
semana después, un equipo de alto nivel llega a

% Esta posicién no se pudo confirmar con el Programa de
ONU-REDD, aunque en una investigacion previa desarro-
llada en 2012 afirmaron que sentian la obligacién de res-
ponder a solicitudes de apoyo de pueblos especificos.

Panama, aunque se retine con técnicos de la
COONAPIP, no se logran avances sustantivos.

Finalmente, el 23 de marzo se anuncia la sus-
pension de actividades del Programa de ONU-
REDD en Panama a la espera de los resultados
de la investigacion y evaluacién independiente,
que sera presentada en la préxima reunién de
la Junta Normativa del Programa que se reali-
zaré en el mes de junio (UN-REDD, 2013b).

Persiste la dindmica fundamental del
conflicto y surgen nuevas disputas

Como se menciono en la etapa anterior, se hizo
evidente el choque entre la COONAPIP privile-
giando su agenda de seguridad territorial con el
Programa de ONU-REDD en Panam4, con una
visién mds enfocada en la implementacién del
mismo. Si bien en algunos momentos de esta
etapa se muestran avances para reconciliar esas
posiciones, la dindmica fundamental no cam-
bi6é. Mas bien se agudiz6 por la desarticulacion
de la institucionalidad de participacion de los
Pueblos Indigenas, que plantea una contradic-
cion cada vez mas evidente, dado el avance del
Programa y la falta de consenso con los Pueblos
Indigenas. Esto ocurre mientras se desarrolla
una serie de actividades técnicas que no conta-
ban con la coordinacién institucional de la
COONAPIP, ni con el consentimiento de ésta.

La falta de mecanismos de resoluciéon de con-
flictos se vuelve mas evidente, pues los acuer-
dos politicos que aparecen en el Documento de
Programa Conjunto, segin los cuales, la
COONAPIP seria el actor de comunicacion y
coordinacién, no fueron respetados, incluso en
las etapas mas recientes de implementacion del
Programa.

Pueblos Indigenas y Gobernanza
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Conclusiones, escenarios
e implicaciones para los actores

La evolucion del proceso de preparacion para
REDD+ en Panamad evidencia que una serie de
temas clave nunca fueron abordados, y esto
consecuentemente produjo el impasse actual en
el Programa de ONU-REDD. En el centro de los
debates se encuentra la discusién sobre si el
proceso de preparacioén en realidad contribuyd,
o mas bien impidi6 el desarrollo de condiciones
necesarias para la futura implementacién de
una estrategia de REDD+ en Panamd, con la
plena participaciéon de los Pueblos Indigenas.
La manera en que se resuelva la situacion actual
no solo afectard el futuro de REDD+ en el pais,
sino que tendra repercusiones internacionales
por la relevancia de los Pueblos Indigenas en la
gobernanza de los bosques alrededor del mun-
do. A manera de conclusién, a continuacion se
resumen los aspectos criticos, adn no resueltos,
que han caracterizado el proceso de prepara-
cién para REDD+ en Panama, asi como los es-
cenarios y rutas previsibles, a partir del posi-
cionamiento de los actores.

Aspectos clave y temas criticos

Los Pueblos Indigenas son el actor
cenftral para cualquier estrategia de
REDD+ en Panamad

Como se discuti6 en las secciones anteriores, los
Pueblos Indigenas de Panamé juegan un papel
medular en la conservacién y el manejo soste-
nible de los bosques del pais. Dentro de sus
territorios, que abarcan el 31.6% del pais, se
encuentra el 54% de los bosques maduros y las
reservas forestales de carbono (Vergara-Asenjo
y Potvin, por publicar). Resulta claro que los
Pueblos Indigenas de Panaméa han desempefia-
do, y contintan haciéndolo, un rol central en
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mantener la cobertura forestal que atn se en-
cuentra en el pais. Esta informacién es relevan-
te, pues las dos fronteras de deforestaciéon en
territorios indigenas (en la Comarca Ngéabe-
Buglé y en la region del Darién), son atribuidas
a presiones externas, como las invasiones para
expandir la ganaderia y agricultura, el estable-
cimiento de plantaciones, y los proyectos ex-
tractivos y de generacién de energia. Frente a
estas presiones, los Pueblos Indigenas no cuen-
tan con el apoyo necesario que respalde los
esfuerzos que realizan para contrarrestarlas y
proteger sus territorios.

El Programa de ONU-REDD no
reconocio de manera sustantiva el
papel central de los Pueblos Indige-
nas para REDD+ en Panamad

Desde las primeras fases del proceso de prepa-
raciéon para REDD+ en Panam4, iniciado con la
elaboracion del R-Plan presentado al FCPF, el
papel central de los Pueblos Indigenas nunca
fue asumido seriamente. Este fallo se mantuvo
en la fase inicial del Programa de ONU-REDD,
y se refleja en el documento de Programa Con-
junto firmado en octubre del 2010. El Programa
no consider6 de forma sustantiva las expectati-
vas y necesidades de los Pueblos Indigenas, la
mayoria de las cuales estaban contenidas en los
19 puntos que presenté la COONAPIP. En este
sentido, el Programa de ONU-REDD en Pana-
ma fue ambiguo al abordar las necesidades y
objetivos de los Pueblos Indigenas.

El avance mas significativo ocurrié durante el
proceso de validacién, donde se lograron una
lista corta de elementos, a nivel de puntos en la
estrategia. Sin embargo, el documento no fue
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modificado estructuralmente y quedd ajeno a
los objetivos de los Pueblos Indigenas. Atn en
el transcurso del tiempo, con la implementacion
del Programa y la asignacion de fondos para
analizar y abordar las causas de la deforesta-
cion, no se desarrollaron acciones congruentes
con el objetivo de los Pueblos Indigenas de ase-
gurar sus territorios.

Los Pueblos Indigenas no fueron tra-
tados de acuerdo a su naturaleza de
autoridades territoriales con estructu-
ras de coordinacion propias vy legiti-
mas

Como se ha evidenciado, atin desde el inicio,
los Pueblos Indigenas de Panama nunca juga-
ron un papel significativo en el proceso de pre-
paraciéon para REDD+, y de ningtin modo pro-
porcional al rol que desempefian en el mante-
nimiento de los bosques en Panama. Aunque
existi6 una participacién limitada en algunas de
las reuniones, talleres y capacitaciones, esto se
dio de manera muy informal y sin ningtn tipo
de coordinacion formal a través de COONA-
PIP; la orientaciéon y el alcance del Programa de
ONU-REDD en Panamé, asi como las decisio-
nes claves sobre la implementacién de las acti-
vidades, fueron dominadas por el personal de
ONU-REDD y la ANAM.

Ausencia de medidas vinculantes pa-
ra asegurar el cumplimiento de com-
promisos e instrumentos criticos como
las salvaguardas

A pesar del marco sélido de los principios de
salvaguardas existentes en el Programa de
ONU-REDD vy de las directrices que buscan
asegurar el cumplimiento de estas salvaguar-
das, es clara que la ausencia de mecanismos
vinculantes que logren operativizar estos prin-
cipios, un aspecto critico en la situaciéon de Pa-
nama. A esto hay que agregar la ausencia de un

marco institucional desarrollado que asegurara
el respeto a esos principios. El Consentimiento,
Libre, Previo e Informado (CLPI), incorporado
en el documento de Programa Conjunto, asi
como en el Marco del Programa de ONU-
REDD, nunca fue implementado en Panama.
De igual manera, no fueron tomadas acciones
para asegurar que este principio estuviera ga-
rantizado. En el mejor de los casos, esto de-
muestra negligencia por parte del Programa, y
en el peor escenario una violacion de los dere-
chos de los Pueblos Indigenas. Esto debido a
que las actividades previstas por el Programa
tienen implicaciones para los territorios indige-
nas, incluyendo el sistema nacional de monito-
reo, el inventario de bosques, el mapeo de car-
bono, los estudios legales y el sistema de distri-
bucién de beneficios. La Tabla 3 presenta una
serie de aspectos que evidencian la manera en
que el CLPI no fue tomado en cuenta por el
Programa de ONU-REDD en Panama.

Escenarios e implicaciones para los
actores de REDD+ en Panamad

Actualmente, el Programa de ONU-REDD en
Panama ha suspendido sus actividades y esta
sujeto a una evaluaciéon de medio término, cu-
yos resultados serdn discutidos en la proxima
reunién de la Junta Normativa (Policy Board)
del Programa, a realizarse en Lombok, Indone-
sia, del 25 al 28 de junio del 2013. En esa
reunién se decidira la continuidad del Progra-
ma de ONU-REDD en Panama4, lo que tendra
profundas implicaciones no sélo para el proce-
so de preparacion para REDD+ en Panama,
sino también tendrd alcances mas globales,
tanto para el Programa de ONU-REDD, como
para REDD+ en general.

El caso de Panama evidencia la enorme impor-
tancia de las dimensiones politica, social e insti-
tucional, las cuales representan un pilar fun-
damental que debe construirse desde la fase de
preparacion para REDD+. Las decisiones en la
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Tabla 3: Ejemplos de como el Consentimiento Libre, Previo e Informado fue ignorado

Ningun proceso de toma de decisiones fue implementado sobre la base de mecanismos e instituciones de
Pueblos Indigenas. La validacion realizada en el 2009 se basé en tiempos y procesos de actores externos. La
COONAPIP, instancia elegida por los Pueblos Indigenas para coordinar la comunicacion y la implementacion
de acciones, vio como su participacién fue reducida y marginada debido a condiciones que impuso el Progra-
ma de ONU-REDD en Panama. Mas bien, el mandato de la COONAPIP fue debilitado al establecer acciones

Ningun proceso de CLPI fue establecido, ain después de que el Programa de ONU-REDD propuso acciones

A nivel de los Pueblos Indigenas en Panamé aun persiste la falta de informacion sobre el Programa de ONU-
REDD y REDD+ en sentido general. La COONAPIP no recibid toda la documentacion relevante, y una parte
de esta documentacion solo esta disponible en inglés. El PEIP contemplaba estrategias para asegurar el flujo
de informacién a nivel de las comunidades, sin embargo éste no fue adoptado por el Programa de ONU-

Libre
bilaterales con Congresos/Consejos individuales, sin consentimiento o comunicacién formal.
Previo
que tenian implicaciones en territorios de Pueblos Indigenas.
Informado
REDD.
Consentimiento

Como el proceso en Panama nunca fue implementado para asegurar CLPI, el consentimiento nunca fue otor-
gado al Programa de ONU-REDD. En febrero de 2013, las autoridades de los Pueblos Indigenas anunciaron

su retiro definitivo del Programa y efectivamente invocaron su derecho a denegar el consentimiento.

proxima reuniéon de la Junta Normativa po-
drian abrir nuevas oportunidades para una
incorporacion sensata de estas dimensiones, o
por el contrario, podrian socavar ain mas la
situacion actual, poniendo en mayor riesgo los
derechos y el rol central de los Pueblos Indige-
nas, la legitimidad y viabilidad misma de una
eventual estrategia de REDD+, e inclusive la
credibilidad del Programa de ONU-REDD.

Sabiendo que la decisiéon de la COONAPIP de
retirarse del Programa de ONU-REDD en Pa-
nama es definitiva, los resultados de la investi-
gacion y evaluacion de medio término del Pro-
grama, pero sobre todo, la decisién a cargo de
la Junta Normativa a finales de junio préximo
puede llevar a dos escenarios completamente
distintos con implicaciones claras para los prin-
cipales actores en el proceso de preparacion
para REDD+ en Panama. Esos escenarios se
discuten a continuaciéon, enfocandose en las
implicaciones para la ANAM vy la Estrategia
Nacional de REDD+, para los Pueblos Indige-
nas y, en los casos que corresponde, para el
Programa de ONU-REDD en Panama.

Pueblos Indigenas y Gobernanza
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Escenario 1: El Programa de
ONU-REDD en Panamd continda
ejecutandose

Este escenario implica que el Programa de
ONU-REDD en Panamaé continda ejecutandose,
aunque podria tener algunos ajustes derivados
de las decisiones tomadas por la Junta Norma-
tiva. La continuacién podria transitar por una
de dos rutas posibles: i) que en la continuacién
del Programa no tengan participacion los Pue-
blos Indigenas; o ii) que en la continuacién del
Programa se cuente con la participaciéon de
algunos Congresos Generales y/o Consejos
Generales de Pueblos Indigenas.

i. El Programa de ONU-REDD en Panama
contintia ejecutandose sin la participacién
de Pueblos Indigenas

Implicaciones para la ANAM
y para la Estrategia Nacional de REDD+

Esta ruta de continuidad plantea problemas
fundamentales, pues es precisamente en los
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territorios indigenas donde se encuentran més
de la mitad de los bosques maduros de Panama
y mas de la mitad del carbono forestal, un he-
cho central que no se puede obviar bajo cual-
quier estrategia de REDD+ que se pretenda
implementar en ese pais (Mapa 2).

En términos técnicos y metodolégicos, el Siste-
ma de Monitoreo, Reporte y Verificacién, que
es un pilar fundamental de cualquier Estrategia
Nacional de REDD+, se veria sustancialmente
limitado, pues dicho sistema depende de un
Inventario Forestal y de Carbono con alcance
nacional. Dado que los Pueblos Indigenas no
participarian, se entiende que tampoco darian
su consentimiento para el trabajo técnico de
campo en los bosques dentro de sus territorios.
En esta ruta, los avances logrados hasta la fecha
con el nuevo mapa de cobertura boscosa y uso

de la tierra, el sistema de monitoreo satelital de
cambio en el uso de la tierra y tipos de bosque,
asi como el inventario nacional de gases de
efecto invernadero seguramente podrian conti-
nuar (UN-REDD Programme, 2012; Programa
ONU-REDD, 2012). Sin embargo, no habria
condiciones para avanzar mucho maés en la
recopilaciéon de informacién de campo de bos-
ques en territorios indigenas para la calibraciéon
de ecuaciones alométricas de biomasa, para una
mayor precision de las especies arbéreas, y para
la construccion de los escenarios robustos de
deforestacion, entre otros.

El Resultado 2 del Documento de Programa
Conjunto esta orientado a apoyar el desarrollo
de un sistema nacional de inventario y monito-
reo forestal y de carbono, para lo cual se plan-
tea que “la metodologia de Panamd debe ser diseria-

Mapa 2: Bosques fuera de territorios indigenas de Panama
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da para permitir la amplia participacion de expertos
locales en colecta de datos” (Republica de Pana-
méa/ONU-REDD, 2010). Asimismo, busca apo-
yar el desarrollo de un escenario de emisiones
de referencia utilizando informacion satelital, lo
cual supone que las imagenes adquiridas para
todo el pais, requieren de un trabajo de campo
para la correspondiente verificacion. En ambos
casos (imagenes de satélite y trabajo de campo),
se requiere el consentimiento de los Pueblos
Indigenas, lo cual es critico para completar el
analisis a escala nacional. De lo contrario, el
andlisis deberia excluir los bosques en territo-
rios indigenas, lo cual es inconcebible para una
Estrategia Nacional de REDD+ en Panama.

Mas importantes atun, son las implicaciones
politicas y de legitimidad para la Estrategia
Nacional de REDD+ a que se llegaria sin la par-
ticipacion de los Pueblos Indigenas. Dificilmen-
te se podria prever que bajo esta ruta, Panama
estaria lista para la implementacién de acciones
de REDD+ al finalizar el Programa de ONU-
REDD, pues en el mejor de los casos se habrian
desarrollado bases parciales y capacidades de
Monitoreo, Reporte y Verificaciéon, pero no se
habria avanzado en la construccién institucio-
nal para la gobernanza de REDD+.

Implicaciones para los Pueblos Indigenas

Asumiendo que los Pueblos Indigenas mantie-
nen su decisiéon de no participar y no otorgar su
consentimiento a las actividades del Programa
de ONU-REDD, por si mismo, eso seria un
elemento de fortalecimiento y mayor cohesion
politica en la defensa de sus derechos frente al
Estado y frente a las agencias de las Naciones
Unidas implementadoras del Programa. Esa
mayor cohesién seria fundamental, sobre todo
en ausencia de un espacio de interlocucién di-
recta con el Estado para reivindicar sus histéri-
cas demandas relativas a la defensa y fortaleci-
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miento de sus derechos frente a las presiones
territoriales, a las dindmicas de deforestacion y
a los desafios de desarrollo que enfrentan en los
territorios indigenas.

Esta ruta no solamente exacerbaria el conflicto
con los Pueblos Indigenas, sino también pro-
fundizaria una falla que ha prevalecido en el
proceso de preparacion desde sus inicios, al no
incorporar de manera estratégica el enorme
peso que los bosques existentes en territorios
indigenas tienen para cualquier estrategia de
REDD+ en Panama. Finalmente, esta ruta po-
dria tener implicaciones para una mayor con-
flictividad entre los Pueblos Indigenas y el Es-
tado panamefio.

Implicaciones para el Programa de ONU-REDD
en Panamad

El logro de los resultados del Programa de
ONU-REDD en Panama se veria sustancialmen-
te limitado. Tal como se ha visto en este caso, el
proceso de preparacion para REDD+ en Pana-
ma adolece de varias deficiencias que bajo esta
ruta de continuidad, solamente se profundiza-
rian, afectando atn maés la falta de robustez de
las bases institucionales para la fase de imple-
mentacion de acciones de REDD+. Como se
discuti6 antes, el trabajo eminentemente técnico
(Resultado 2) que a la fecha pudiera tener avan-
ces importantes, se veria sumamente limitado,
pues el Sistema de Monitoreo, Reporte y Verifi-
cacion no podria desarrollarse a escala nacional.
Aunque se pudiera contar con escenarios y
sistemas sub-nacionales que no incluirian terri-
torios indigenas, dificilmente esas pudieran ser
las bases para una Estrategia Nacional de
REDD+. De ser asi, eso le resta relevancia al
Programa de ONU-REDD en Panamd, pero
sobre todo, le resta credibilidad no sélo nacio-
nal y regional, sino también internacionalmen-
te.
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ii. El Programa de ONU-REDD en Panama
contintia ejecutandose y cuenta con la par-
ticipacion de algunos Congresos Genera-
les y/o Consejos Generales

Implicaciones para la ANAM
y para la Estrategia Nacional de REDD+

Esta ruta supone que el proceso de preparacién
para REDD+ en Panama contintia, que cuenta
con la participacién de algunos Congresos Ge-
nerales y/o Consejos Generales, pero tendria
cambios sustanciales que en conjunto podrian
significar un viraje hacia un esquema sub-
nacional para la Estrategia de REDD+.

Si bien se pudiera continuar desarrollando va-
rias de las actividades del actual proceso de
preparacion para REDD+, inevitablemente ha-
bria que concentrar los esfuerzos en algunas
areas de bosque tanto en territorios indigenas
(los que decidan participar), como en territorios
no indigenas. Esto tendria implicaciones para
los inventarios y para los escenarios, asi como
para las estrategias para enfrentar las fugas,
pues en el mejor de los casos, se tendrian pro-
puestas y condiciones de preparacion para
REDD+ a nivel sub-nacional, tanto en territo-
rios indigenas, como no indigenas.

Los esfuerzos existentes bajo el enfoque de pro-
yectos piloto, como en el caso de la Autoridad
de la Cuenca del Canal de Panama podrian
verse fortalecidos, pues ademas del apoyo con
que ya cuentan a través del Programa REDD-
CARD de GIZ, el Programa de ONU-REDD
pudiera también apoyarlo. Incluso, pudiera
llegar a desarrollarse algin proyecto piloto en
zonas de bosque dentro de algun territorio in-
digena que participe en la continuidad del Pro-
grama de ONU-REDD. En cualquier caso, no se
podria llegar mas alla de eso y no habria mane-
ra de escalar a un esquema nacional que inclu-
ya a todos los bosques del pais. Esta terminaria

siendo una ruta bastante parecida a la discutida
anteriormente.

Ademas de los Congresos y/o Consejos indige-
nas que decidieran participar, esta ruta pudiera
significar el acercamiento de la ANAM a otros
actores, en un afan de busqueda de otras fuen-
tes de legitimidad para el proceso de prepara-
cion, asi como para una eventual Estrategia de
REDD+. El sector privado en un sentido general
y empresarios forestales, en particular, podrian
aparecer con un mayor protagonismo del que
han tenido hasta la actualidad.

Implicaciones para los Pueblos Indigenas

Esta ruta supone que algunos Congresos Gene-
rales y/o Consejos Generales indigenas deciden
cambiar su posicién plasmada en la resoluciéon
de COONAPIP de febrero de 2013, para poder
participar en actividades bajo la continuidad
del Programa de ONU-REDD en Panamaé. Por
si mismo, esto se traduciria en una menor cohe-
sion de los Pueblos Indigenas, pero ademads,
serfa una fuente interna de mayores tensiones
entre los Congresos/Consejos indigenas y el rol
de COONAPIP como plataforma de incidencia
politica frente al Estado panamefio y otros acto-
res. De hecho, esta ruta plantea desafios politi-
cos mucho mas de fondo, pues la agenda y las
estrategias conjuntas de incidencia politica por
parte de los Pueblos Indigenas, canalizadas a
través de COONAPIP, se verfan impactadas.
Instrumentos como el Plan Estratégico de Inci-
dencia Politica (PEIP), que representa un con-
junto de reivindicaciones histéricas para los
Pueblos Indigenas, se verian sumamente debili-
tados, requiriéndose no sélo de nuevos instru-
mentos que los sustituyan, pero sobre todo, de
una nueva agenda basada en una correlaciéon
politica - de los Pueblos Indigenas - atin por
reconfigurarse. Por su impacto para los Pueblos
Indigenas, posiblemente esta sea la implicacion
mas relevante a tener en cuenta bajo esta ruta
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de continuidad del Programa de ONU-REDD
en Panama.

Implicaciones para el Programa de ONU-REDD
en Panamad

En base a lo anterior, se abriria una secuela de
implicaciones para el Programa de ONU-
REDD. Es dificil concebir una ruta en la que el
Programa Nacional de ONU-REDD en Panama
no asumiera un rol proactivo para propiciar la
participacion de los Pueblos Indigenas y de
COONAPIP, como su plataforma de represen-
tacion. Pero es todavia més dificil concebir que
el Programa opte por una ruta de continuidad
que supone implicaciones politicas que debili-
tan la cohesién y las estructuras de representa-
cion propias de los Pueblos Indigenas, como
COONAPIP, en aras de una continuidad con la
participacion de algunos Congresos/Consejos
indigenas.

Ademas de las implicaciones directas para
COONAPIP, esta ruta también impactaria la
credibilidad del Programa de ONU-REDD, no
s6lo nacional y regionalmente, sino también a
nivel internacional. El Programa de ONU-
REDD se basa en la promocién de los derechos
humanos y se constituyé6 como un esfuerzo
para apoyar a los paises en “aumentar la parti-
cipaciéon de los pueblos indigenas y otras co-
munidades dependientes de los bosques”. La
primera ruta discutida anteriormente - sin la
participacion de Pueblos Indigenas - y esta ruta
de trabajar con algunos Congresos/Consejos,
significarfa que el rol del Programa de ONU-
REDD en Panama seria irrelevante, pues su
naturaleza y su valor agregado en los procesos
de preparacion para REDD+ no se limitan a los
Sistemas de Monitoreo, Reporte y Verificacion,
ni a los Sistemas de Distribucion de Beneficios,
sino también a promover que los esfuerzos por
reducir las emisiones de la deforestacién y la
degradacién de los bosques se basen en esque-
mas de gobernanza nacional para REDD+, la
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participacion de Pueblos Indigenas, comunida-
des locales y otros actores relevantes. Politica-
mente, seria ingenuo esperar que el Programa
de ONU-REDD en Panama bajo esta ruta de
continuidad no fuera interpretada como un
intento deliberado para debilitar y dividir a los
Pueblos Indigenas y a la COONAPIP.

Escenario 2: Cierre del Programa
de ONU-REDD en Panamad

Este escenario supone a su vez, dos rutas distin-
tas: i) que el Programa de ONU-REDD no tiene
actividad posterior en Panama; o ii) que se ne-
gocia y se construye un nuevo Programa Na-
cional de ONU-REDD para Panama. A conti-
nuacion se discute cada una de ellas.

i. El Programa de ONU-REDD no tiene acti-
vidad posterior en Panama

Implicaciones para la ANAM
y para la Estrategia Nacional de REDD+

Para el gobierno, el cierre del Programa de
ONU-REDD en Panama significaria que la
ANAM debe buscar otros socios para continuar
apoyando el proceso de preparacion y elabora-
cion de la Estrategia Nacional de REDD+. Po-
tenciales socios incluyen al FCPF y al Programa
REDD-CARD de GIZ. De hecho, ya se han dado
colaboraciones con ambas instancias, aunque el
proceso con el primero se detuvo, el segundo
contintia apoyando actividades de preparacion
para REDD+ en Panamad, particularmente con el
caso piloto en la Cuenca del Canal de Panama y
con varios estudios que representan insumos
dentro del proceso de preparacion. ANAM
podria tratar de continuar con su proceso de
preparacion actual sin mayores cambios, lo que
significarfa volver al primer escenario (un pro-
grama sin la participacion de Pueblos Indigenas
o con la participacion de algunos Congresos
y/o Consejos Indigenas), pero esta vez sin el
apoyo e intermediacién del Programa de ONU-

41



42

REDD, que llevaria a un conjunto de dificulta-
des como las mencionadas anteriormente.

Implicaciones para los Pueblos Indigenas

Para los Pueblos Indigenas, el cierre del Pro-
grama de ONU-REDD en Panama tendria im-
plicaciones, tanto a nivel nacional, como inter-
nacional. A nivel nacional, el proceso de prepa-
racion terminaria caracterizado por condiciones
de exclusion de los Pueblos Indigenas, dejando-
les fuera de las condiciones necesarias para
poder participar en una eventual implementa-
cion de acciones de REDD+ en Panama. A nivel
internacional, los Pueblos Indigenas podrian
lograr un mayor reconocimiento no sélo por el
papel central que juegan para un Programa de
REDD+, sino también por la defensa de sus
derechos frente al Estado panamefio y las agen-
cias que promueven e implementan los proce-
sos de preparacion.

El cierre del Programa de ONU-REDD en Pa-
nama demostraria que las agencias de Naciones
Unidas reconfirmarian su interés y respeto por
los derechos de auto-determinacién de los Pue-
blos Indigenas, no sélo observando, sino tam-
bién abriendo las puertas para un proceso de
restablecimiento de confianza entre los Pueblos
Indigenas y las agencias del sistema de Nacio-
nes Unidas que lideran el Programa de ONU-
REDD.

Bajo esta ruta, la vinculacién de los Pueblos
Indigenas con movimientos que reivindican los
instrumentos amparados en el derecho interna-
cional se veria fortalecida, sobre todo, en fun-
cion de mantener una agenda de incidencia a
nivel nacional. Igualmente, se fortalecerian sus
estructuras de representaciéon tanto externa-
mente como internamente. Alternativamente,
esta ruta pudiera llevar a que los Pueblos Indi-
genas enfoquen mucho més sus desafios inter-
nos de cohesién, de comunicacion, en lugar de
continuar dedicando esfuerzos y recursos en un

proceso de preparacion para REDD+ que ha
estado plagado de contradicciones y conflictos.

Implicaciones para el Programa de ONU-REDD

Para el Programa de ONU-REDD, el cierre de
actividades en Panamd tendria importantes
implicaciones, sobre todo para su credibilidad a
nivel internacional. Dado que el Programa de
ONU-REDD se auto define como una iniciativa
interagencial guiada por los derechos humanos,
con un enfoque particular a favor de los Pue-
blos Indigenas, el cierre del programa reflejaria
el interés por demostrar acciones que respaldan
este enfoque. Asimismo, contribuiria de manera
inequivoca a una mayor credibilidad, elemento
esencial para reconstruir confianza entre los
Pueblos Indigenas y el Programa de ONU-
REDD. Esta pareciera ser la tnica ruta para
evitar que este impasse tenga mayores repercu-
siones a escala internacional, que en todo caso,
terminaria repercutiendo en la reputacion del
Programa de ONU-REDD.

ii. Se negocia y se construye un nuevo Pro-
grama Nacional de ONU-REDD para Pa-
nama

Implicaciones para la ANAM
y para la Estrategia Nacional de REDD+

Esta ruta supone un liderazgo, asi como una
decision por parte de la ANAM para no dejar
truncado el proceso iniciado, a pesar de los
problemas que ha tenido. Seguramente los
tiempos politicos seran cruciales, pues el perio-
do de gobierno esta llegando a su etapa final, lo
cual plantea incluso, la posibilidad de que bajo
el actual periodo de gobierno pudiera decidirse
no continuar con el proceso de preparacion
para REDD+ en Panama. Si por el contrario, se
decide replantear el proceso sobre la base de las
lecciones que deja el esfuerzo actual, paraddji-
camente es el Programa de ONU-REDD que
pudiera apoyar de manera mads estratégica un
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proceso que tome mucho mds en cuenta las
caracteristicas y condiciones de los bosques,
territorios y Pueblos Indigenas de Panams,
pues a casi cinco afios de apoyo a procesos de
preparacion, ha logrado desarrollar un conjunto
de directrices, instrumentos y enfoques con una
gran relevancia para ese pais. Eso pudiera con-
tribuir de manera sustantiva a darle mas legi-
timidad y respaldo politico al proceso de parte
de los diversos actores, principalmente de los
Pueblos Indigenas. Esto fortaleceria incluso
todo el trabajo técnico para los Sistemas de Mo-
nitoreo, Reporte y Verificacion (MRV), que son
fundamentales para la implementaciéon de ac-
ciones de REDD+, pero también los estandares
sociales que seguramente van a tener un rol
central en el régimen de compensaciones vincu-
lado con las emisiones de carbono relacionadas
con REDD+. En todo caso, el sistema de MRV
dependera de la orientaciéon de Panamé hacia
los nichos de mercados y/o fondos de carbono
en un régimen internacional de REDD+.

Implicaciones para los Pueblos Indigenas

Suponiendo una mayor apertura a esta ruta por
parte de los otros actores, para los Pueblos In-
digenas esto seria al mismo tiempo una opor-
tunidad y un desafio. La oportunidad se refiere
a que se pudiera negociar las bases de un nuevo
Programa que desde sus inicios incorpore de
manera apropiada la agenda de los Pueblos
Indigenas, que si bien tiene raices historicas, es
completamente relevante para ser abordada en
el marco de la preparacion para REDD+. En
muchos sentidos, ese proceso de preparacién es
fundamentalmente un proceso politico de cons-
truccion de institucionalidad para la gobernan-
za forestal y territorial, pues se trata de enfren-
tar las causas directas y subyacentes de la defo-
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restacion y degradacion, conflictos que por
décadas han estado enfrentando los Pueblos
Indigenas en sus territorios. El desafio se refiere
a que los Pueblos Indigenas participen de ma-
nera cohesionada, sobre la base de acuerdos y
compromisos politicos sélidos, a partir de los
cuales se desplieguen procesos politicos y téc-
nicos de preparacién, como uno, entre varios
senderos, de fortalecimiento de capacidades y
de estructuras institucionales, que son pilares
fundamentales para fortalecer la gobernanza
territorial.

Implicaciones para el Programa de ONU-REDD

No hay duda que los problemas suscitados en
el proceso de preparaciéon para REDD+ en Pa-
namd, como uno los paises piloto que apoya el
Programa de ONU-REDD, son preocupantes.
Ni los gobiernos, ni los actores, ni el Programa
mismo, desearian que el proceso quede trunca-
do, pero tampoco, que siga implementandose
sobre bases tan fragiles que ponen en duda los
logros reales para dejar a ese pais “listo para
REDD+”. Afortunadamente, el Programa de
ONU-REDD ha acumulado lecciones, marcos,
herramientas e instrumentos, que mucho mas
alla de los principios, son acervos sumamente
relevantes que el proceso de preparaciéon en
Panama ha estado demandando de manera
sistematica, incluso, desde sus inicios en los
afnos 2008 y 2009. Ese conocimiento acumulado
por el Programa de ONU-REDD a nivel global,
se podria capitalizar sobre la base de un esfuer-
zo renovado que conduzca a que Panama se
convierta en un caso ejemplar a nivel regional e
internacional, llegando incluso a buscar conver-
tirse en uno de los paises con las mejores condi-
ciones para implementar acciones de REDD+.
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