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INntroduccion

La historia del Consorcio Alianza Bocas esta vinculada a

la creacion del Proyecto Alianzas desarrollado por la UICN
Mesoamérica con el apoyo de la cooperacién del Gobierno
de Noruega. En el marco de este proyecto se definié una
clara orientacion hacia el desarrollo de la capacidad y el
empoderamiento de la organizacién local para lograr la
gestion de los ecosistemas claves en una forma sustentable.
La idea del programa se inscribe en la puesta en practica

de una politica territorializada de la gestion ambiental,
definiendo areas geograficas prioritarias, a partir de la
consideracion de determinados ecosistemas criticos:
costeros, humedales y bosques. Desde este enfoque la
gestion de los territorios se construye en espacios concretos
y actores reales, lo cual solo es posible si se favorece el
control y la participacién de los habitantes (Girot, 2007).

La politica territorializada del programa definié una idea
amplia de la participacion local, al considerar que esta

se construiria integrando a la diversidad de actores del
territorio, a partir de establecer y fortalecer consorcios

de organizaciones locales que pudieran desarrollar la
capacidad para sostener en el tiempo la conservacién de los
recursos naturales de sus territorios, mediante una gestién
ambiental sustentable (Alvarado 2008). De esta manera el
nucleo social que dinamizaria la participacién local estaria
formado por un actor territorial multisectorial, bajo la figura
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de “Consorcio” que implicaba la implementacion de la accién
coordinada e interactiva de los diversos sectores del territorio.
Otro elemento clave del programa ha sido la promocion del
empoderamiento del actor territorial, buscando el impacto de
acciones localizadas, y dando a las organizaciones locales

una mayor voz con respecto a asuntos y politicas locales.
Punto que cobra especial relevancia en un territorio como
Bocas del Toro donde las agendas de la conservaciéon y mas
recientemente las politicas de turismo y el acelerado desarrollo
inmobiliario asociado a este, se presentan como los espacios
de negociacién sobre los cuales los actores locales construyen
sus estrategias de incidencia y definen su modelo de gestion
territorial.

Este documento de sistematizacion busca entender mejor la
actuacion del Consorcio Alianza Bocas frente al contexto de
transformaciones que enfrenta el archipiélago de Bocas del
Toro, en particular por los cambios producidos por el turismo,
como dinamica vinculada con el proceso de globalizacion y la
forma en que esta dinamica va redefiniendo al actor territorial
y sus posibilidades de incidencia. Se analiza también el
panorama institucional gubernamental, como condicionante
del proceso. Al final se presentan las lecciones del proceso,
que deberian convertirse en futuros retos para los actores del
territorio.






Bocas del Toro dentro del contexto
de la conservacion, la dinamica
iInmobiliaria y el turismo

Descripcién General del Archipiélago de Bocas
del Toro

El archipiélago de Bocas del Toro forma parte de la provincia
de Bocas del Toro, en el extremo norte occidental de Panama,
limitando con Costa Rica y sobre la costa del Mar Caribe.

El archipiélago incluye 9 islas, 51 cayos con nombre y,
aproximadamente, 200 cayos sin nominar (Gordon, 1982;
Bossung & Parker, 1998). El archipiélago se caracteriza por su
alta diversidad biolégica y complejidad estructural, con un gran
numero de ecosistemas que se juntan en una area relativamente
pequefia, entre ellos arrecifes coralinos, manglares, praderas
de hierbas marinas, fondos de fango y arena, costas rocosas,
bosques de islas, playas arenosas, estuarios, bosque tropical
humedo y un clima tropical humedo (Tosi, 1971).

Se considera que esta provincia estuvo poblada inicialmente por
grupos indigenas cuyos descendientes directos son los actuales
Ngdbe y Bugle (Young, 1980) y Teribes (Von Chong & Ortiz, 1982). 3 : -
En el pasado, esta provincia fue testigo del flujo de inmigrantes = e s =
de diversos grupos étnicos que la convirtieron en un area de - T e
especial interés. Entre estos grupos sobresalen los negros de

origen afrocaribefio (Carrion de Samudio, 1992), los mestizos

“colonos del interior” (Gordon, 1982) o “latinos” (Heckadon, 1993) de origen campesino, los indigenas Teribe y los indigenas
Embera-Wounan y Kunas (Burgois, 1989), al igual, que un reducido grupo de inmigrantes chinos de origen cantonés (Gordon,
1982; Boussung & Parker, 1997). Mas recientemente, la composicion de la poblacion local se esté transformando a partir de una
mayor presencia de extranjeros residentes.

: Cayos Zapatillas

Histoéricamente, los pobladores de las islas han dependido de los recursos marinos, especialmente de peces, tortugas, caracoles
y langostas. Sin embargo, estos recursos cada vez se reducen mas debido al incremento de la poblacion en la region, a la

alta demanda de estos recursos en el mercado internacional y nacional y, por consiguiente, al aumento en la intensidad de
explotacion de estos recursos. Las principales fuentes de empleo en la provincia de Bocas de Toro han sido las plantaciones

de banano (Chiriqui Land Company) con mas de 100 afios de presencia en la provincia y recientemente el trasiego de petrdleo,

a través de la provincia de Chiriqui y Bocas del Toro (Gordon, 1982; Moore, 1985; Stephens, 1987). Sin embargo el archipiélago
de Bocas del Toro fue un eje marginal de las actividades bananeras durante una significativa parte del siglo XX. Aparte de estas
fuentes de empleo, mas de la mitad de la poblacién de Bocas del Toro ha reportado como principal ocupacion las actividades
de la agricultura y ganaderia (sobre todo en tierra firme), la pesca (sobre todo en el area costera y en el archipiélago) y en menor
proporcion la caceria y la silvicultura (Del Cid, 1997). Hoy en dia, el archipiélago de Bocas del Toro representa una de las regiones
de mayor crecimiento econémico en la zona Noroccidental de Panama debido al crecimiento de las actividades comerciales,
turisticas y de bienes raices.

Fuente: Resumen elaborado a partir de los documentos: Evaluacion Ecolégica Marina del Parque Nacional Marino Isla Bastimentos, y Caracterizacion
Socioecondmica y Andlisis de Situacion del Distrito de Bocas del Toro.
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En las ultimas décadas, el territorio del archipiélago de Bocas
del Toro ha estado en la mirada de otros. Por sus atractivos
naturales, paisajisticos y culturales capto los intereses de
multiples actores de la conservacion, pero mas recientemente
y con mayor velocidad, se ha convertido en el eje principal

de acumulacién para inversionistas de turismo y desarrollo
inmobiliario. Estos actores estan moldeando el proceso de
gestion del archipiélago; los primeros a partir de la huella

que han dejado en los actores locales, y los segundos, estan
provocando fuertes transformaciones en el uso y control de los
recursos del territorio.

Actualmente Bocas del Toro refleja la vivencia de los espacios
que ya son conocidos como “glocales”, o sea que tienen

que ser entendidos como globalizados y localizados a la

vez (Bebbington, 2007). En este sentido se entiende que en

el espacio territorial se expresan las tensiones sobre qué

tipo de relacion debe existir entre la sociedad, los recursos
naturales y las formas de gobernarlos. La forma en como la
agenda ambiental ha definido la conservacién de los recursos
naturales del territorio y, Ultimamente, las politicas de turismo
y el desarrollo inmobiliario asociado al turismo se presentan
como los espacios de negociacién sobre los cuales los actores
locales construyen sus estrategias de incidencia y definen su
modelo de gestion territorial.

La agenda ambiental, que ha sido promovida por los

grandes actores de la conservacion en las Ultimas décadas,

ha contribuido enormemente a una mayor preocupacion y
consciencia por la sostenibilidad de los ecosistemas a partir
de un buen manejo de los recursos naturales. Sin embargo, los
modelos de gestion de la conservacion predominantemente
buscaban regular el manejo de recursos a partir del control

del acceso a los espacios de conservacion y la limitacion del
manejo de recursos comunes (Gomez, 2007). Es solamente

en los aflos mas recientes, que los discursos de conservacion
han incorporado enfoques mas inclusivos, que reconocen la
importancia de la participacién de las comunidades locales

en el manejo y gestion de los recursos naturales. Todavia
prevalecen acciones que tienden a anteponer las metas de

la conservacion a las necesidades y estrategias de medio de
vida de los actores locales (Gomez, 2007). Esta herencia, si
bien ha sido exitosa en desacelerar el proceso de destruccion
de importantes recursos naturales y levantar una consciencia
ambiental, también ha dejado fuertes recelos legitimos por
parte de habitantes locales y pueblos originarios en cuanto a si
sus intereses estan plenamente representados en los esfuerzos
de conservacion.

En el archipiélago todavia prevalece esta desconfianza, lo

cual sin duda afecta los procesos organizativos que buscan
construir una gestion territorial endégena, la cual generalmente
presenta tiempos mas largos que la mayoria de proyectos que
llegan a la zona.

“Yo no puedo estar involucrandome con algo que no
tiene permanencia ...es incomodo,... yo estoy bien
comprometido, pero lastimosamente yo no me quiero
comprometer con una organizacion de conservacion
internacional, porque ellos a mi no me han demostrado
compromiso. Entonces, ahora es dificil que me inviten

a una reunion, y cuando yo veo el nombre de la ONG
que me estd llamando, yo no voy a trabajar, porque la
experiencia mia me dice que yo voy a perder mi tiempo”
(Habitante local).

Pero el aspecto mas inmediato que esta condicionando

los esfuerzos de gestion en Bocas del Toro es la galopante
dinamica de turismo y el desarrollo inmobiliario que esta
experimentando la region y en particular el archipiélago. El
turismo se ha convertido en un sector econémico de gran
importancia para la region. En el caso de Panama es la
segunda actividad econémica mas importante, generando mas
de 1,270 millones de ddlares en divisas en el afio 2006 (Roman,
2008). Asimismo, en la Ultima década han proliferado los
llamados “resorts” de grandes cadenas hoteleras y los viajes
en crucero, los dos modelos se basan en la promocion de
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instalaciones con todo incluido, lo que proporciona casi nulos
encadenamientos con las economias locales (Roman, 2008).

Asociado a este fenémeno, se ha empezado a manifestar un
acelerado proceso de desarrollo y especulaciéon inmobiliaria,
relacionado con la promocioén de segundas residencias o
viviendas de retiro para extranjeros de clase media-alta,
particularmente enfocados en el mercado de pensionados

de los llamados “baby-boomers” de Norteamérica. Como
resultado se han producido alzas dramaticas en los mercados
de tierras en sitios particulares, tal como es el caso en Bocas
del Toro. Desde la perspectiva de los pobladores esta dinamica
es evidente. Como relata un habitante que vive en la calle
principal de la isla Coldn, su casa que en 1980 estaba valorada
en unos $1,500 actualmente tiene un valor de “un cuarto

de millon de ddlares, minimo, y con la estructura un medio
millon, minimo”. Este mismo habitante relata como debido a
este fendmeno “e/ bocatorefio emigro y se fue a las grandes
ciudades esperando jubilarse, retirarse y volver acd. Ahora

se estan dando cuenta que para ellos es imposible venir a
insertarse en el lugar porque ya no tienen casa,... entonces
cqué pasa? Se fueron pero no pueden volver porque el precio
de la tierra y de las construcciones se ha disparado.”

El ciclo de turismo y desarrollo inmobiliario que esta
experimentando la regién contrasta con otras experiencias
estudiadas de destinos turisticos, como se advierte en el
articulo Turismo y Desarrollo Inmobiliario en la Region
Centroamericana: “Las formas en que este fendmeno se
despliega en la region no coincide con procesos analizados

en otras partes del mundo —como Espafia y México— donde
se manifestaron, especialmente en sus primeras etapas

de desarrollo, en destinos turisticos consolidados. En lo

que si coinciden es en la importancia que tienen los flujos

de inversion externa directa como motor que impulsa este
proceso” (Roman, 2008). Asimismo, hay coincidencia de

que en los territorios donde este fendmeno existe, se estan
experimentando fuertes cambios sociales, econémicos y
ambientales, con consecuencias mayormente negativas, lo cual
plantea grandes desafios para los actores locales que enfrentan
y lidian con las metas de la gestion territorial sostenible.

Estos cambios econdmicos, sociales y ambientales son
multiples. En lo socio-econdmico, hay un aumento drastico en
los costos de vida de la poblacion local y en el desplazamiento
en sus actividades econdémicas tradicionales. Como advierte
un habitante: “uno de los fenémenos increibles que se han
dado en el archipiélago es el alza del costo de la vida. El huevo
que costaba un ddlar la docena, ahora cuesta uno ochenta.”
Mientras que la construccién inmobiliaria y de segundas

residencias y la actividad turistica abren nuevas oportunidades
de empleo, estos tienden a ser empleos temporales, escasos
y/o de baja renumeracion como en el caso de la construccién
y de los servicios domésticos y trabajo en hoteleria. Esta
combinacién de cambios en las actividades econémicas no
recompensa los incrementos en los costos de vida, lo cual
aumenta las brechas socio-econémicas dentro de la poblacion.
Para los habitantes locales las brechas propician mayores
problemas, dando paso a un circulo vicioso: “Acuérdese de
que estamos hablando de lugares (en el extranjero) donde
tienen salarios de $2,000, $3,000, $,5000, $10,000, $12,000
ddlares y nosotros estamos hablando de salarios de $200
ddlares. Aqui, nosotros, el que mds gana, estan ganando (sic)
$12,000 ddlares al afio. Eso no tiene nada que ver, alla estan
hablando de $80,000, $60,000, $100,000 ddlares al ario...
Entonces, ellos tienen un poder adquisitivo totalmente diferente
¥, claro, si ellos quieren el huevo y estan viendo que hay un
problema en el mercado, por el abastecimiento de los huevos,
y ellos pueden agarrar al chico y decirle: ‘Bueno, ;en cuanto lo
vendes?, tu lo vendes en un ddlar, pues yo te voy a dar $1.50’,
porque a él no le cuesta eso, porque tiene un poder adquisitivo
totalmente diistinto.”

Desde la perspectiva de las autoridades locales, los cambios
significan mayores presiones y costos para la dotacion de
recursos e infraestructura basica (mejora de las redes viales,
recoleccién de basura, limpieza y mantenimiento de las calles,
alumbrado publico, vigilancia policial, transporte publico,
etc.) para una poblacién que solo reside temporalmente en el
sitio. Como afirma un especialista en el estudio del turismo,
“en temporada baja se produce una clara infrautilizacién de
servicios e infraestructuras y en temporada alta todo se ve
desbordado por el elevado numero de residentes” (Mazon
2006).

Desde la perspectiva ambiental, el archipiélago esta
compuesto por varios ecosistemas de alta diversidad que

son caracterizados por su gran fragilidad, particularmente
frente a procesos acelerados de crecimiento urbanistico.

La construccion de proyectos habitacionales y marinas

esta generando serios impactos ambientales entre ellos la
deforestacion de zonas boscosas, y el deterioro de los arrecifes
de coral (Gémez 2008). Un empresario de la construccion
comenta “hay una sedimentacion de un nivel bastante alto, y
eso es producto del movimiento de tierra para construir 64, 70,
80 villas con carreteras, piscinas y todo un montdn de cosas (lo
cual) es un atentado grave para un ecosistema tan sensible, tan
fragil, como el de los archipiélagos”.
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Red Frog

Como tal, la gestion ambiental del archipiélago representa
costos y cargas adicionales para las autoridades locales. A
nivel de las comunidades, los desafios ambientales representan
nuevas fuentes de conflictos socio-ambientales. De hecho,
uno de los mas candentes problemas socio-ambientales en el
archipiélago esta relacionado con el servicio de abastecimiento
de agua, produciendo grandes desbalances en la distribucién
entre los habitantes locales pobres y las personas en casas

y hoteles dotados con grandes cisternas. Aparte de estas
advertencias, el rapido desarrollo turistico e inmobiliario
exponen al territorio a nuevos desafios (tanto oportunidades
como preocupaciones) para la integracion social.

Elementos que contribuyen a la
aceleracion, desaceleracion y/o
reconversion de las dinamicas
territoriales de Bocas del Toro

Diversos factores de contexto inciden en forma significativa

en la trayectoria de cambios que esta experimentando

Bocas del Toro. Por una parte, a nivel de los cambios
macroecondmicos la actual disputa por el valor agregado que
ofrece el territorio —a partir del nuevo eje de acumulacién
asociado con el desarrollo turistico e inmobiliario— esta siendo
fuertemente impactada por la reciente crisis financiera mundial,

10

particularmente de Estados Unidos. Esta coyuntura puede
servir como un respiro para los esfuerzos organizativos de
planificaciéon y construccién de instrumentos para una gestion
territorial mas equitativa y sostenible. Sin duda, la crisis ya
esta contribuyendo a la desaceleracion de las actividades de
construccién. Al respecto, un empresario local dedicado a la
construccién afirma que “todos los procesos de construccion
y todos los proyectos en construccion estan detenidos, por la
recesion que existe, que no solo es en Panamad, sino que es

a nivel mundjal.” Mas generalmente la clara relacién entre el
flujo de turistas extranjeros con la situacién econdémica en sus
paises de residencia, moderan las expectativas de crecimiento
para los proximos afios (Roman, 2008).

Un segundo factor macro que probablemente regula a largo
plazo la futura trayectoria del desarrollo turistico e inmobiliario
para el archipiélago de Bocas del Toro es el escenario

con relacion al cambio climatico, ya que el incremento de
riesgos afecta directa y adversamente, tanto la oferta como

la demanda de turismo y desarrollo inmobiliario. Ya es
reconocido que la region es particularmente sensible a este
fendmeno pues enfrenta con mayor frecuencia tormentas e
inundaciones, y en el caso de las islas se esperan incrementos
en los niveles del mar. Si bien hasta ahora Bocas del Toro no
es un lugar con historia de catastrofes debidas a huracanes, el
cambio climatico que enfrenta el planeta podria modificar esta
tendencia.

Por otra parte, existe una serie de elementos, mas bien

del contexto institucional nacional, que contribuyen a la
configuracion y ritmo de las dinamicas actuales en Bocas

del Toro. Adentro de estos elementos es primordial entender
el régimen de politicas y normas regulatorias asociadas al
desarrollo turistico e inmobiliario, que resalta la importancia del
rol del gobierno central. La existencia o ausencia de politicas,
regulaciones e incentivos (ej. de ordenamiento territorial,
exenciones fiscales, etc.) influyen en la dinamica del mercado
turistico en la zona, y por ende en los impactos de estas. En
Panama, como en la mayoria de los paises de la region, el
gobierno central tiene un rol clave en definir muchas de las
condicionantes que pueden provocar o frenar esta dinamica,
mientras que la municipalidad tiene pocas competencias
para incidir en esto; irdbnicamente carga con un mayor nivel
de responsabilidad que se desprende de estas dinamicas (gj.
tratamiento de desechos, creciente demanda de servicios,
etc.). Como comenta el alcalde de Bocas del Toro, “Panama
es un pais bien centralista”. El proceso de aprobacién para

la mayoria de los tramites asociados al desarrollo de este
mercado esta centralizado en la capital y tienden a favorecer



a los grandes inversionistas, quienes por economias de

escala estan mas preparados para costear los procesos
administrativos asociados a los diferentes tramites. El alcalde
de Bocas del Toro explica cémo el gobierno local queda como
la dltima instancia en el proceso y cuando finalmente el tramite
llega a ellos se requieren herramientas y criterios solidos para
detener estos procesos:

“...Muchas veces los permisos vienen con el aval del
IPAT, vienen con el aval de ANAM, con el estudio de
impacto ambiental aprobado de ANAM y el MIVI'y de
ultimo queda la alcaldia. Entonces, eso a veces nos
causa a nosotros problemas, porque la gente ya viene
con todos los sellos, con el estudio de impacto ambiental
aprobado con infraestructura de tanta cantidad, de tanta
altura, de tanto esto, y entonces, casi diciéndonos a
nosotros tenemos que aprobar eso. El municipio lo que
tiene bajo su herramienta es el poder de negar, pero
para eso nosotros necesitamos tener sdlidas posiciones
ambientales para poder decidir algo o negar el permiso o
modificar el proyecto y nosotros todavia tenemos cierta
debilidad en ese sentido” (Eligio Binns, 2008).

Es importante tener en cuenta esta condicionante porque
precisamente en la busqueda de herramientas y aprovechando
la oportuna coyuntura creada con la declaracién de Ley 6,

es que la municipalidad y el Consorcio Panamefio Alianza
Bocas identificaron la formulacién y aprobacion de un Plan de
Ordenamiento Territorial (POT) como un esfuerzo prioritario
para apostar a la gestion territorial sostenible de la zona.

La formulacion y aprobacién del POT permitiria contar con
criterios y daria respaldo legal al gobierno local, permitiéndole
parar actividades asociadas al desarrollo inmobiliario de la
zona.

Otro elemento también relacionado con el régimen de

politica estatal es la aplicacion o no de las politicas y normas
regulatorias. En el caso de Panama y especificamente en la
zona de Bocas del Toro prevalece la corrupcion y falta de
aplicacion de la ley. Como demuestra el comentario de un
habitante: “hay una ausencia del Estado, los puestos politicos
son botines politicos para entrar en el juego del dinero, ese
es un secreto a voces.” Esta no es una situacion distintiva, de
hecho en el trabajo sobre Turismo y Desarrollo Inmobiliario
en la Region Centroamericana la autora destaca que,

“en Centroamérica el sector inmobiliario esta altamente
desregulado y las débiles capacidades de las instituciones del
Estado (central o local) para vigilar el cumplimiento de normas
facilitan un proceso desordenado de expansion de las areas
urbanas y de ocupacion del territorio.

“Es particularmente preocupante la debilidad de las normas
sobre ordenamiento territorial, evaluacién del impacto
ambiental de proyectos de diversa naturaleza y sobre el uso
de la zona maritima terrestre” (Roman, 2008). En el estudio
Caracterizacion Socioecondémica y Analisis de Situacion del
Distrito de Bocas del Toro, se describe al ambito institucional
“de caracter deficiente e irregular” y se aborda la existencia

de corrupcion a varios niveles: “El espectacular desarrollo

que se esta generando en el archipiélago tiene como singular
expresion los actos de corrupcién que se estan dando, no
solo a nivel de las autoridades e instituciones, sino también

en todas las esferas de la sociedad, comenzando por varios
funcionarios publicos locales hasta funcionarios de mas alta
jerarquia.”

La situacién precaria de derechos de propiedad es otro
elemento que propicia practicas de corrupcion, y, relacionado
a este, la especulacion inmobiliaria que esta afectando a
Bocas del Toro. Las comunidades indigenas del archipiélago
no tienen titulo de propiedad, en cambio tienen derechos
posesorios. En gran parte esto se debe a patrones culturales
donde el concepto de propiedad privada es ajeno y mas bien
los derechos estan adquiridos en funcién de la pertenencia. En
el caso de las comunidades Ngdbe, éstas no han seguido los
pasos necesarios para legalizar sus tierras. El desconocimiento
de la normativa legal y de los procesos necesarios para
legalizar terrenos son otros factores que inciden en la falta de
titulacién por las comunidades indigenas (PROARCA, 2006).
En la opinién de un abogado local, esta situacion se presta a la
especulacion y al comercio ilegal de tierras:

“el derecho posesorio es un derecho que tiene que ver
con la tenencia, con el que la posee, pero eso también
se presto para mucha especulacion ;Por qué? Porque,
por ejemplo, hay un tipo que tiene un derecho posesorio
sobre un pedacito a la entrada de la playa, ahi es donde
él estaba, pero él se busco un lugar inmenso en la selva
aca de 60 hectareas, entonces le vendia 60 hectdreas
de derecho posesorio al extranjero, pero en realidad él
estaba nada mas en posesion de un pedacito. Entonces,
la gente de los bienes raices se dio cuenta de eso
rdpidamente. ... el extranjero comenzo a crearle a la
gente expectativas de esa reventa, entonces todo el
mundo se puso en ese tren de vender, y ahi fue, en ese
momento es que las mejores propiedades quedan en
manos del extranjero” (Raul Houlstan, 2008).

Actualmente en el archipiélago prevalecen los derechos
posesorios y los derechos conseguidos a partir de
concesiones. La autoridad de otorgar el derecho de
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concesiones de tierras nacionales reside en el gobierno central.
El gobierno local posee un ejido municipal, pero estéa limitado

a la ciudad y al pueblo de Bastimento. Aparte de estas tierras,
la municipalidad no tiene injerencia sobre la tenencia en el
territorio. Con respecto a las concesiones, el alcalde Binns
explica que “quien decide sobre la tierra es el gobierno... a
través de concesiones. Se dan esa concesion por 60 afios

y derecho a 30 afios mas, 90 afos. Y con eso puede pedir
préstamo para un desarrollo turistico, hotelero y urbanistico.

Es casi como un titulo porque puedes hacer préstamos sobre
esa tierra”. El establecimiento de la Ley 2, que proporciona
incentivos a la inversién en actividades turisticas, ha propiciado
mayores condiciones para la especulacion. Este conjunto de

factores relacionados a los derechos de propiedad en la zona
es un factor que se presta a procesos de fraude, disputas
sobre tenencia y despojos.

Este contexto, de ausencia del Estado, corrupcion y precarios
derechos de propiedad, ha debilitado sustancialmente

la apuesta del Consorcio Panamefio Alianza Bocas en la
formulacion y aprobacion de un Plan de Ordenamiento
Territorial. Este flanco débil es particularmente relevante dado
que la formulacion y aprobacion de un plan no garantiza su
gestion. Como veremos mas adelante, la exitosa gestion del
territorio requiere procesos de apropiacién, implementacion y
monitoreo por parte de los actores de la zona.



Allanza Bocas como actor
en el proceso social para el
ordenamiento del territorio

Este apartado busca entender mejor la actuacion del Consorcio
Alianza Bocas frente al contexto de transformaciones que
enfrenta Bocas del Toro, en particular por los cambios
producidos por el turismo, como dinamica vinculada con el
proceso de globalizacion y la forma en que esta dinamica

va redefiniendo al actor territorial y sus posibilidades de
incidencia. Partimos de las siguientes preguntas: ¢Se han
fortalecido los actores locales para la incidencia en las
dinamicas del territorio? ;Cuales han sido sus estrategias de
accioén para la incidencia en el proceso? ;Cuales son los retos
futuros?.

Hay que considerar que todo actor social se mueve dentro de
un margen de posibilidades de accidn, las cuales tienen que
ver con las relaciones de poder establecidas, sus normas y
reglamentaciones, pero también con la posibilidad de fortalecer
sus capacidades, el acceso a informacién y la creacion de
apoyos. Este margen de accion se mueve en tiempos que
varian dependiendo de la velocidad de los cambios que se
enfrentan. La globalizacién acelera el tiempo de estos cambios
y redefine los margenes de maniobra de los actores locales.
Los intereses implicados, las politicas y las relaciones de
poder trascienden la esfera de la incidencia de los actores
locales y requieren por lo tanto nuevas estrategias. ; Como ha
enfrentado el Consorcio de Alianza Bocas este contexto?.

La formacion de la accion
colectiva en el archipiélago

La mas reciente experiencia organizativa alrededor de los
temas de conservacion y manejo de recursos se deriva de

la participacion de los actores locales en la conservacién de
espacios naturales, sobretodo los vinculados al plan de manejo
del Parque Nacional Marino Isla Bastimento, PNMIB. Ya que
este proceso guarda una intima relacién con la creacion y las
formas de accion de Alianza Bocas, vale la pena detenerse un
poco en entender su gestacion.

Entre 1998 y 2002, en el contexto de formacion de espacios
de conservacion, el gobierno central de Panama decide la
creacién del parque marino. Esta decisién se hace sin consultar
a los actores locales, lo que produce por un lado la resistencia
de las comunidades’, que se sienten amenazadas por la
posible exclusién del acceso a la tierra y uso de los recursos;
pero también hay un fuerte interés de las organizaciones
locales que tenian una apuesta por la conservacion de los
valiosos recursos del archipiélago, entre estas, Fundacion
PROMAR, AMIPETAB, AAMECAP, ANCON y CARIBARO. Ya
que las comunidades estaban en contra al sentir amenazados
sus medios de vida, la estrategia de las organizaciones locales
fue establecer una metodologia de sensibilizacién y educacion
ambiental que parte de crear un lenguaje comun, a partir

del cual se valoran los recursos del territorio. De esta forma
durante un afio se realizaron diversos talleres comunitarios,

en los que se habla de temas de ecologia, turismo y recursos
naturales de la zona como los arrecifes y manglares.

1 Las 10 comunidades que se encuentran en el entorno del
Parque Marino son: Bastimentos, Bahia Honda, Quebrada Sal,
Solarte, Carenero, Cayo Agua, Isla Tigre, Popa 1, Popa 2 y San
Cristébal.
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Grafico 1

Fases identificadas en el proceso de elaboracién del Plan de Ordenamiento Territorial de Bocas del Toro

Proceso impulsado y liderado Espacio de Amplia Participacion Periodo  Delegacion Protagonismo del
por actores locales de del proceso Gobierno Central
recesion  aun solo
actor
Mecanismo Mecanismo
de consulta Popular socializacion
110 participantes
apoyan al alcalde
otros .
Comisiéon : EPYSA
ADESBO actores Interistitucional A”&g"?gte CONADES
Asamblea
—
2004 Octubre Marzo Julio Enero Junio
2005 2007 2007 2008 2008

Finalizacién del Plan de Manejo
del Parque Marino 2004

Taller de Consulta
Alianza Bocas se
incorpora al proceso

Elaboracién de
propuesta de
zonificacion
para el POT

Actualizacion de la estrategia de
desarrollo sostenible de Bocas
Incluye el PIOTF

Elaboracion POT Bocas

Declaracién de Area de Desarrollo
Especial aprovechamiento turistico,
Archipiélago de Bocas del Toro

. Proceso impulsado y liderado por actores locales: Esta fase inicia con una participacion rica y diversa de actores locales con la
experiencia de la participacion en la elaboracion del Plan de Manejo del Parque Marino de la Isla Bastimento.

. Espacio de amplia participacion: Fase de interlocucién amplia, se integran al proceso representaciones del ejecutivo y de la
Asamblea, se realizan acciones de incidencia en medios de comunicacién y cabildeo. Es considerado por los actores como el
mejor momento del proceso.

. El periodo de recesion de las actividades de Alianza Bocas: Durante este periodo el Consorcio deja de reunirse por el desanimo
de los actores locales, desaparece la Comisién Interinstitucional; coincide con un momento descrito por los participantes como
una “guerra entre consultores”, en el cual existen procesos paralelos, el de CONADES vy el del Consorcio-Alcaldia. Ninguna de las
consultorias propuestas por estos procesos logra concluir satisfactoriamente.

. Delegacion del proceso a un solo actor: Se produce una “delegacion” del proceso en la consultoria de TNC y surgen nuevas
expectativas.

Protagonismo del Gobierno Central: Las acciones de la sociedad civil quedan en un segundo plano, aunque se realiza el
trabajo de divulgacion con las comunidades. El proceso de elaboracién del POT es retomado por el Gobierno Central a través de
CONADES (Consultorias de EPYPSA y Arden & Price) y del Consejo del Gabinete mediante la resolucion N° 95.

Fuente: Elaboracion propia.
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El resultado de este intercambio de ideas y saberes fue una
nueva vision de la riqueza del territorio y su poblacion. Mientras
que la vision de las comunidades cambid, al sensibilizarse mas
sobre el valor y la fragilidad de los recursos marino costeros,
también cambid la vision de las organizaciones, al encontrarse
con la poblacién y sus necesidades. Al final se modifica

el modelo que inicié entendiendo la conservacién como
prohibicién y se llega a la construccion de un modelo donde

la conservacién adquiere un nuevo significado: zonificar para
definir el uso del territorio e integrar a las comunidades en el
proceso del plan de manejo.

“Creiamos que el gobierno nos iba a quitar la tierra y no

se iba a seguir trabajando mas, pero entonces la politica
de la Autoridad Nacional del Ambiente cambid. Las
personas que ya estaban trabajando adentro del parque
se podian quedar trabajando pero no seguir ampliando
fincas. Y es lo que, algunos de nosotros que trabajamos
dentro del parque, hemos estado haciendo: cumpliendo

y participando con la politica de la Autoridad Nacional
del Ambiente” (Rutilio Milton, Comunidad Bahia Honda,

2008).

Cuadro 1

Miembros de ADESBO

Gobierno Gobierno Comunidades Organlz'acnones
Central Local Sociales
Autoridad Municipio de Bastimentos, AMECAP
Nacpnal del Bocas del Bahia Honda Fundacion
Ambiente Toro PROMAR
(ANAM) . Bocatorito
Concejo AMIPETAB
Instituto Municipal de | Quebrada Sal
Z:r]rirrriws:]% _ErB:r((:)as del Solarte Club de Leones
Camara de
(IPAT) Parque Carenero Turismo del
Autoridad Marino Isla Cayo Agua Archipiélago
Marltlm? de Bastimentos Isla Tigre ADEPESCO
Panama Ministerio de
- Popa 1 ITEC
Educacion
Ministerio de Popa 2 SMITHSONIAN
Salud San Cristébal Comité pro
’ rescate de Bocas
MIDA Valle Escondido del Toro
ANAM Punta Laurel
Loma Partida
Cerro Brujo
Shark Hole
Boca del Drago

Las organizaciones locales toman parte activa en la definicion
del plan de manejo, con tal éxito que se crea un grupo de
trabajo denominado Consejo Consultivo para la Creacién del
Plan de Manejo del Parque Nacional Marino Isla Bastimentos,

con fondos de PROARCA, integrado por organizaciones
del gobierno central, gobierno local, comunidades y
organizaciones sociales?.

Produciendo un primer espacio organizado que fortalece

el vinculo entre estos actores, la coalicién no sélo estuvo
actuando en el Plan de Manejo del PNMIB, sino también

en otros temas de interés relacionados con el ambiente,
haciendo denuncias de proyectos inconsultos considerados
inconsistentes con la fragilidad de los ecosistemas; ademas se
conforma como referente para la aprobacion de proyectos y
propuestas de conservacion, turismo y desarrollo sostenible.

De esta dinamica social se desprende la primera organizacion
intersectorial y territorial del archipiélago al formarse la Alianza
para el Desarrollo de Bocas del Toro, ADESBO (Ver Cuadro

1). Esta experiencia llega a generar una primera alianza social

efectiva, conformada por los actores del plan de manejo.

“Se decide formar la ADESBO, para capitalizar lo que se habia
logrado en ese momento en términos del interés de los actores
locales por participar en el plan de manejo, donde se estaba
definiendo no solo la conservacion de los recursos, sino el
acceso y formas de uso de los mismos” (Mixila Lee,2008).

ADESBO es la expresion de una alianza que nace de

la resistencia, pasa por la interaccion entre poblacion y
organizaciones locales, desarrolla un didlogo que cuenta con

el respaldo institucional de programas de conservacion que

se abren a la participacion social y, con estos elementos,

logra la construccion de una vision comun del territorio®. La
organizacion sobrevive a una fuerte contradiccion que llega
cuando la Autoridad Nacional del Ambiente, ANAM, propone
ampliar el parque, a pesar de que localmente se habia hecho ya
un trabajo con las comunidades, esto produce conflictos entre
los actores locales y algunas organizaciones de conservacion.
Debido a este desencuentro el plan se estanca durante un afio
(2003-2004). Finalmente, se aprueba en el 2004, como se habia
consensuado (Angel Gonzalez, 2008).

2 La coUosicién de este consejo constituye la base de
formacion de ADESBO. Estuvo formado por: Gobierno Central:
Autoridad Nacional del Ambiente (ANAM), Instituto Panamefio
de Turismo (IPAT), Direccion de Recursos Marinos; Gobierno
Local: Municipio y Concejo Municipal de Bocas del Toro,
Parque Marino Isla Bastimentos, Ministerio de Educacion,
Ministerio de Planificacion; Organizaciones Sociales: ANCON,
Fundacion PROMAR, AMIPETAB, CARIBARO, Comité
Municipal de Turismo; y las 10 comunidades del entorno del
Parque Marino Bastimento (ver nota 1).

3 En esta fase del proceso destaca el apoyo del proyecto UICN
PROARCA/COSTAS promoviendo estructuras de participacion
ciudadana, espacios de encuentro y didlogo de actores en los
temas de conservacion de recursos naturales.

Sistematizacion de la experiencia de participacion del Consorcio Panamefio Alianza Bocas en el proceso de ordenamiento territorial 15



Aunque ADESBO logra ser efectiva en la incidencia en el

plan de manejo y en la incorporacion activa de la poblacion

en el mismo, el limite lo encuentra en la verticalidad en que
operan algunos proyectos de conservacion que mantienen

la vision “desde arriba” con marcos de accion, plazos y
exigencias administrativas que no se adaptan a la realidad de
las organizaciones y poblacién local. Para algunos sectores
esto supone que los conceptos de conservacion chocan con la
realidad local y no se logra el mejoramiento de los recursos.

“El problema es que aqui hay dos velocidades: la
velocidad que quiere vivir el mundo de la conservacion

y la velocidad real en que vivimos nosotros....se invierte
sin planificacion, sin secuencia, sin darle seguimiento a lo
que se hace” (Rubén Navarro, 2008).

Sin embargo, ADESBO constituye una organizacion con

fuerte identidad territorial, con capacidad de incidencia local y
constituye un actor reconocido ante cooperantes y proyectos
de desarrollo nacional y territorial. Cuando el Proyecto Alianzas
entra en Bocas del Toro se empalma en la experiencia de
ADESBO, esta organizacién ha sido la semilla de la formacién
del Consorcio Alianza Bocas (Mixila Lee, 2008) que retoma
tanto el modelo organizativo y la practica de participacion

y didlogo, cuando aun se tiene fresco en la memoria de la
posibilidad de incidir en el ordenamiento del territorio®.

Construyendo una respuesta
comun frente al desarrollo
inmobiliario

El tema del desarrollo del turismo habia sido abordado
socialmente desde finales de los noventa como una actividad
vinculada a las zonas protegidas marino costeras. En el
contexto de formacion del PNMIB se abre un incipiente
dialogo sobre las condiciones existentes para el desarrollo
del turismo. Ejemplo de esto es el Taller para el Analisis

del Desarrollo Turistico de Bocas del Toro, promovido por
UICN PROARCA/COSTAS, en 1998. Diversos actores del
archipiélago, incluyendo la municipalidad, Organizaciones No
Gubernamentales (ONG) y empresarios locales identifican las

potencialidades y limitaciones para el turismo, llegando a la
conclusién de que se busca un turismo ecolégico, de bajo

4 De hecho, Alianza Bocas toma el modelo organizativo de
ADESBO, donde la asamblea de miembros es la maxima
autoridad y define la toma de decisiones.
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impacto y con participacion de la poblacion local. En ese
momento se concluye que:

“la zona en general, no esta consciente, preparada,
organizada y preocupada por el desarrollo y auge de la
actividad turistica, que de acuerdo con las opiniones

de algunos de los participantes, existe una tendencia

al crecimiento de esta actividad. Son algunos sectores,
de funcionarios publicos y de ONG, quienes han estado
preocupados y pensando sobre esta situacion” (Memoria
Taller de Analisis Desarrollo Turistico de Bocas del Toro,
Diciembre 1998).

Ya desde entonces el turismo habia sido identificado como
una actividad de auge creciente en el territorio, pero la
dimension globalizada del proceso no estaba suficientemente
considerada, en parte porque, aun ahora, no se cuenta con
una lectura mas profunda e informacion suficiente que permita
entender los alcances del proceso, debido a la velocidad

del desarrollo del turismo en los Ultimos afios. A pesar de
esto, la vida local se alteré de tal manera que dio paso a una
percepcién compartida de que era necesario “hacer algo para
detener el desarrollo desordenado” (Binns, 2008).

El Consorcio Alianza Bocas ha sido clave para construir
una respuesta comun a esta problematica. Consideramos
que existen tres aportes clave, los cuales se exponen a
continuacion:

1. El Consorcio ha estimulado las vinculaciones
entre actores territoriales hacia un fin comun
promoviendo un ejercicio de democracia
participativa

La promocién de la accién colectiva a través del Programa
Alianzas, como condicién de sostenibilidad de los ecosistemas,
ha guiado la orientacién del programa e incidido en la actividad
del Consorcio Alianza Bocas. La creacion del Consorcio le

da un nuevo empuije a la forma de organizacién que se inicié
con el proceso de consulta del PNMIB. La posibilidad de
formar una alianza territorial aparece como una oportunidad
para construir apoyos mas alla del archipiélago, que incluye
socios en el territorio continental (en Changuinola y Chiriqui
Grande) con un sistema de tres coordinadores por zonas y un
coordinador general (Alvarado, 2008).

Como organizacion Alianza Bocas se autodefine como: una
novedosa asociacion de organizaciones y otras coaliciones,
sin fines de lucro, que actuan en la provincia de Bocas del
Toro. Busca promover el desarrollo local sostenible con la



participacion activa de la gente.® Dentro del Programa Alianzas,

el Consorcio “Alianza Bocas”, es el segundo en crecimiento,
destacando en determinado momento el incremento de
las organizaciones indigenas y mayor participacion de los

gobiernos locales.

La organizacion

Nivel de los Miembros

Gobierno Local

Municipio de
Bocas del Toro
Municipio de
Changinola
Municipio de
Chirriqui Grande
ANAM

Comunidades

Bocas del Toro,
Changuinola,
Almirante, Chiriqui
Grande, Silico
Creek, Region
Teribe, Valle Seco,
El Nortefo, Valle
Resco, Popa,
Charagre y Muchas
mas

ONG'’s

ADEPESCO,
Fundacion
PROMAR, AMI-
PETAB, Cooperati-
va Solarys, Arbdl
del Manana,
OCADE INC,
CODANG,
ASAFRI, ADESBO,
AAMVECONA,
ODESEN, GUARA,
FEDE INGBO,
CICA, Fundacion 3
de Noviembre,
ANCODACROA,
ALIANZA NASO

3

Asamblea General

!

Comité de Trabajo

!

“—

Corodinaciones

Comisiones: Comunicaciones, Educacion Ambiental,
Equidad, Ecosistemas, Finanzas y Transfonteriza

!

Proyectos

La sociedad civil aglutinada en Alianza Bocas, bajo la l6gica
de una super coalicién, tempranamente percibié la amenaza
del turismo sin control y la necesidad de regular el manejo del
archipiélago para conseguir un equilibrio entre la conservacion
y asegurar los medios de vida de la poblacién, mostrando un
excelente desempefio en las primeras etapas del proceso.

5 http://www.alianzabocas.org/somos.htm

Con la experiencia ganada en la elaboracion del Plan de
Manejo del Parque Marino de Isla Bastimento, el sustrato
social de Bocas del Toro estaba listo para encarar el proceso
de planificacion del POT. El Consorcio se vuelve el nicleo
dinamizador de la participacion local, logra establecer espacios
de coordinacién y encuentro entre actores del territorio que
son portadores de intereses y visiones que van desde lo

local a lo global. A la vez fortalecio la practica del debate, el
didlogo e incidencia en politicas, desarrollando un proceso
de participacién publica entendido como involucramiento en
el proceso de planificacion de todos los individuos y sectores
afectados, para incidir en las decisiones y los resultados. De
esta manera, Alianza Bocas aposté por un ejercicio practico
de democracia a partir de promover consultas publicas y
fortalecer el liderazgo local.

Alianza Bocas se incorpora al proceso a partir del Taller

de Consulta Previa realizado por la municipalidad el 21 de
octubre de 2005; posteriormente, en febrero de 2006 se realiza
un taller para tomar acuerdos basicos, en ese momento se
toma la decision conjunta entre la municipalidad y Alianza
Bocas de iniciar y completar un proceso de ordenamiento
territorial; en agosto de ese afo Alianza Bocas apoya a la
municipalidad en la realizacién de un cabildo abierto en el que
se sometid a consulta publica la iniciativa de elaborar el Plan
de Ordenamiento. Mas de 110 ciudadanos del archipiélago
decidieron apoyar al alcalde Eligio Binns en la elaboracion

de un Plan de Ordenamiento Ecoldgico y Turistico para el
Archipiélago de Bocas del Toro. En este cabildo, muchos
pobladores consideraban que al contar con un plan de
ordenamiento territorial se podia decidir sobre el uso del
espacio, detener los desarrollos incontrolados y asegurar el
control del desarrollo del territorio. Era una forma de reivindicar
su derecho de decidir sobre el territorio, asegurando que este
respondiera a sus necesidades: desempleo, mejoramiento

de la economia local y respeto por la naturaleza (Binns, 2006,
Memoria de Cabildo Abierto).

Esta es una fase de constitucion de espacios de amplia
participacion bajo la modalidad de talleres ampliados,
realizados durante la mayor parte del afio 2006 (ver Grafico
1). Este periodo de los talleres ampliados es considerado

por los protagonistas como el mejor momento del proceso®,
ya que se logra la participacién activa de diversos actores:
empresarios, lideres indigenas, municipalidad, organizaciones
gubernamentales y ONG con presencia local; la preocupacion
local toma importancia nacional. Es el tiempo de sumar

6 Taller de sistematizacion del 19 de junio de 2008.
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esfuerzos, incluso diversas instituciones que solian actuar
aisladamente se abren a la discusion, algunos empresarios
extranjeros empiezan a acercarse y compartir informacion, de
manera que todos se vuelven parte de una mesa comun de
dialogo y emiten sus puntos de vista sectoriales, cientificos o
comunitarios.

Otro de los elementos que ha consolidado la experiencia del
Consorcio es la capacidad de promover los liderazgos locales.
La facilitacion de las actividades del Consorcio ha estado a
cargo de los lideres locales que van emergiendo del proceso
organizativo enddgeno. Esta practica logra fortalecer las
relaciones interpersonales que son propias de la vida local y la
interaccion cotidiana, formando un grupo “duro” y reconocido
de lideres locales que se convierten en portavoces y referentes
del proceso y que representan a diversos sectores del
archipiélago: empresarios, indigenas, politicos y profesionales;
mayoritariamente se trata de hombres de mediana edad,
aunque también destacan mujeres como lideres comunitarias e
indigenas.

Al interior de la organizacion la estructura es horizontal y
permite el ejercicio democratico para la toma de decisiones.
Alianza Bocas no tiene consejo directivo, esto significa que
“no hay un grupo que manda”, en cambio, “quien manda

es la asamblea, todas las cosas se tienen que someter a

la asamblea” (Angel Gonzalez, 2008). En Alianza Bocas las
decisiones que se toman en la asamblea las ejecuta un comité
de trabajo de unos 10 miembros que trabajan cotidianamente,

Cabildo abierto, agosto 2006
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también el comité tiene la responsabilidad de llevar propuestas
ala Asamblea.

En suma, Alianza Bocas ha servido como un espacio efectivo
para dinamizar a las organizaciones intermedias y los lideres
locales, fortaleza que esta fundamentada en la promocion de
una practica democratica al promover espacios de amplia
participacion y fortalecer liderazgos locales.

2. El Consorcio ha canalizado la movilizacion
de recursos: comunicacion y recursos
humanos para la incidencia

La capacidad de aglutinar los intereses locales de Alianza
Bocas la lleva a constituirse en una base social de respaldo a
las iniciativas municipales, se impulsa un movimiento de amplia
participacion encaminado a desarrollar acciones de incidencia
en la opinién publica y las autoridades nacionales, para parar
los megaproyectos, y un proceso de consulta para crear
sinergias interinstitucionales encaminadas a definir un plan de
ordenamiento territorial.

El Consorcio desarroll6 una estrategia amplia de incidencia,
de la cual destaca la incidencia en la opinién publica a partir
de la difusion del tema en medios masivos y una acciéon mas
especifica orientada a conseguir el respaldo de los tomadores
de decision, especificamente de la Asamblea Legislativa

de Panama (ver Grafico 1). En esta fase se realizan talleres
locales de consulta con la participacion de funcionarios de
instituciones del Gobierno Central como ANAM, IPAT, junto
con ONG locales, pobladores, empresarios y la municipalidad,
se lleva el tema al escenario nacional, se logra la visita de la
Comisién de Poblaciéon, Ambiente y Desarrollo, la emision

de una resolucion a favor del ordenamiento de Bocas

del Toro, se logra conformar una coalicion de respaldo

al formar la Coordinacion Interinstitucional de Apoyo al

Plan De Ordenamiento Territorial, a la cual se suman ONG
ambientalistas panamefias ademas de la municipalidad y las
organizaciones locales.

La incidencia en la opinion publica local y nacional. Alianza
Bocas cuenta con una estrategia de comunicaciones que ha
incluido diversos componentes que van desde la organizacién
de reuniones presenciales, generacion de listas de correo
electrénico, creacién de un sitio web propio y un proceso

de difusién publica en diversos medios masivos, incluyendo
prensa nacional y programas de radio en la televisién local.
Desde estos espacios, los lideres locales se han visibilizado
frente a la opinién publica y movilizado su resistencia frente

al desarrollo inmobiliario al definir publicamente su postura



de oposicion fundamentada en la denuncia de los impactos
sociales y ambientales de megaproyectos, pero también para
promover el proceso de Ordenamiento Territorial (OT) como
alternativa para el control local del desarrollo del turismo.

Diversas notas de prensa recogen la denuncia publica de las
organizaciones locales aglutinadas en Alianza Bocas frente a
los impactos de los megaproyectos, particularmente en los
casos de Red Frog y Sunset Point. Estas notas y reportajes,
publicadas especialmente en el periddico La Prensa en su
versién escrita y electrénica, colocaron durante varios meses,
entre 2006 y 2007, a Bocas del Toro como un lugar donde
los ecosistemas estaban en peligro frente al creciente auge
de proyectos de segundas residencias, también sefalaron
los despojos y costos sociales para la poblacién local. En

el contexto de estas denuncias, ANAM decide suspender el
proyecto Red Frog Beach Club, sometiéndolo a investigacion
por dafos a la naturaleza (La Prensa, 1 de septiembre, 2006).

Las organizaciones y lideres locales, integrados en Alianzas
Bocas y el alcalde Binns se convirtieron en los portavoces
de la poblacion bocatorefia. Un articulo de prensa resume la
problematica local, pero la coloca como una responsabilidad
nacional:

“Es alarmante ver en los medios y hasta ver con los
propios ojos o en fotografias la depredacion que ocurre
en Bocas del Toro por urbanistas que con la mdscara de
un supuesto desarrollo turistico hacen precisamente lo
contrario: destruir para siempre cualquier oportunidad
de desarrollo turistico y econdmico de los lugarefios, asi
como ecosistemas completos. Nada menos que matar la
gallina de oro ante los ojos de todo un pais que abre la
boca de asombro, pero hace poco por evitarlo” (Gabriel
Henriquez, La Prensa, 14 de agosto de 2006).

A través de la prensa escrita quedaba claro que la apuesta
local era el rechazo de los proyectos residenciales y la
demanda del ordenamiento del territorio, que tome en cuenta
la participacion efectiva de las autoridades y poblacién local.

También hay que destacar el rol desempefiado por el Sindicato
Unico de Trabajadores de la Construccion (SUNTRAC) que en
su lucha por las reivindicaciones laborales, logro la paralizacion
de actividades de la construccién del complejo Red Frog, lo
anterior evidencia el enorme potencial que tiene la inclusiéon

de todos los actores de la sociedad civil con presencia en

el territorio, especialmente los que tienen una larga cultura
organizativa y de negociacién propositiva. Por otra parte,
confirma la validez de los esfuerzos para facilitar el desarrollo
de esa cultura en las organizaciones o grupos que todavia
carecen de ella.

Oposicion en Bahia Honda al proyecto Red Frog Beach Club

La incidencia frente al Estado. Los habitantes de Bocas

del Toro integrados en Alianza Bocas con el respaldo de la
municipalidad se presentan frente al resto del pais como

un grupo que tiene una solida oposicion frente al desarrollo
inmobiliario. La movilizacién de la opinién publica, el cabildeo,
el envio de denuncias y cartas de rechazo a megaproyectos
a las autoridades del gobierno central fueron muchas de

las estrategias usadas por los miembros del Consorcio. La
actividad de incidencia de Alianza Bocas logra el interés de la
Comisién de Poblacién, Ambiente y Desarrollo y de otras
instituciones del gobierno central. Esta iniciativa, con voces
muy fuertes, provocé que el gobierno central designara un
equipo de alto nivel de Panama a participar en este proceso;
el equipo incluia altos funcionarios del MIVI, IPAT, Catastro

y ANAM (Binns, 2008). Los delegados gubernamentales no
so6lo visitaron la zona, sino que ademas se reunieron con los
pobladores y de este encuentro surgen recomendaciones
especificas para el Estado.

Uno de los resultados de la capacidad de incidencia es la
resolucién 001 del 5 de abril de los diputados de la Comision
de Poblacion, Ambiente y Desarrollo, la cual afirma que: “los
desarrollos turisticos residenciales estan cercando playas,
quebradas, servidumbres publicas y vias de comunicacion ...
muchos residentes del archipiélago con mas de 40 afios de
residir en el area y que no cuentan con titulos de propiedad o
derechos posesorios estan siendo desalojados por parte de las
autoridades”. La Comision recomienda la redaccién de un plan
de ordenamiento territorial para el archipiélago respaldando la
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Reunién de la Comision de Poblacion,
Ambiente y Desarrollo en Bocas, junio 2006

solicitud del alcalde y exigiendo al mismo tiempo “un plan de
zonificacion que garantice el acceso a las playas; asimismo
“recomienda la concesion de tierras a los indigenas del
archipiélago”.

Estrategias de sensibilizacion e informacion al nivel local.

En el archipiélago, Alianza Bocas mantiene el tema vigente

a través de los medios de comunicacion local, promoviendo

la sensibilizacion de la poblacién a partir de boletines
informativos, programas de radio y television difundidos

en la poblacién de Isla Colén. Los programas informativos
permiten que las diversas voces de los pobladores se
expresen abiertamente. Es la palabra del alcalde, pero también
de los lideres indigenas, empresarios locales, cientificos y
especialistas. Estos cortos informativos abordan problemas de
degradacion ambiental, pérdida de ecosistemas, ademas han
buscado informar sobre alternativas para una mejor relaciéon
entre turismo, ambiente y cultura.

Otra actividad relevante fue la gira informativa en las
comunidades rurales de las diversas islas del archipiélago,
la cual también uso videos, cuadernos informativos y
presentaciones adecuadas al tema. Los lideres locales
fueron los encargados de convocar y conducir las jornadas
informativas. Este fue el mayor contacto directo con las
comunidades; lo cual permitié no solo informar, sino iniciar
una mayor vinculacion de la poblacion con el proceso de
ordenamiento territorial, como un instrumento que permita
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abordar el problema de la inseguridad en la tenencia de la
tierra.

3. El Consorcio ha posibilitado avanzar hacia
la definicion de estrategias de accién e
instrumentos para la gestion del territorio

El Proyecto Alianzas se propuso canalizar recursos
humanos especializados para facilitar la generacién de
conocimiento y apoyar propuestas proactivas para influir en
la formulacion de politicas. Cumpliendo con este proposito,
el Consorcio Alianza Bocas, ademas de formar una base
social de apoyo a la municipalidad, ha canalizado recursos
humanos para la facilitacion del proceso de consulta del OT;
ademas de especialistas bajo la modalidad de consultorias.
Cuando los actores locales deciden apostar al OT como
instrumento clave para el control del territorio, hay una
rapida canalizacién de recursos para la facilitacion del
didlogo, incidencia y preparacion de insumos, a partir de la
contratacion de especialistas que aportaran a la elaboracién
de una ruta de trabajo para el ordenamiento territorial.

Como producto de las consultorias se obtiene una propuesta
de Estrategia y Plan de Accidn de Turismo Sostenible, que
proporciona un marco de referencia basado en acuerdos
internacionales pactados por la republica de Panama (Varela,
2006). Ademas, por medio del proyecto Alianza de la UICN
Mesoamérica se canaliza asistencia técnica de la Comision
Mundial de Manejo de Ecosistemas para obtener un Plan de
Accidn que oriente las actividades en relacién al proceso de
planificacion territorial (Yanez-Arancibia, 2007).

Estas dos actividades son de suma importancia para dotar
de bases conceptuales metodoldgicas a la poblacion
organizada y al municipio, buscan ademas consolidar la
propuesta local aportando un respaldo técnico-cientifico del
mas alto nivel, que permitiera fortalecer la accién de estos
actores frente al gobierno nacional y la cooperacién. Sin
embargo, como veremos mas adelante, estos insumos no
respondieron a las expectativas de los actores del territorio.

“A partir de la consultoria de Olmedo Varela se hizo

un trabajo de orientacion muy importante y no se

le valorizd, porque nos instruyd, primero, en los
conocimientos de la ley, nos puso al tanto del proceso;
y en un momento creo que se podia haber utilizado

y se le resto importancia, cuando él demostro unos
muy buenos conocimientos.... Pero era nuestra
responsabilidad instruirnos en el conocimiento de la ley,



tomar la posicion que nos permitia la ley y defender esa
posicion” (Taller de reconstruccion del proceso, 2008).

Desde el Consorcio, también se apoya la elaboracion de
recursos legales como estrategia de corto plazo. Alianza
Bocas respalda la solicitud de la municipalidad en la peticion
de una moratoria de los proyectos en ejecucion, solicitando
que “declare una moratoria por un plazo de seis meses en el
otorgamiento de permisos y/o autorizaciones para construir,
implementar o ejecutar proyectos urbanisticos, turisticos,
turisticos residenciales, turisticos hoteleros o de acuicultura
industrial o comercial en el Distrito de Bocas del Toro”. A pesar
de este esfuerzo, el Ministerio de Vivienda niega que esto sea
legalmente procedente y tampoco se tiene una respuesta de
parte de IPAT.

Sunset Point

A pesar de estos insumos y de la incidencia lograda al nivel
nacional, el proceso social sufre un estancamiento durante
aproximadamente 4 meses en 2007 (ver Grafico 1). El Consorcio
deja de reunirse por el desanimo de los actores locales, y
ademas también desaparece la Comision Interinstitucional;
coincide con un momento descrito por los actores locales como
una “guerra entre consultores”, con dos procesos paralelos,

el impulsado por CONADES vy el proceso del Consorcio-
Municipio. Ninguna de las consultorias propuestas logra concluir
satisfactoriamente. La consultoria de CONADES no se llega a
firmar y, por su parte, la Municipalidad cancela el contrato de

la consultoria de Olmedo Varela, que produce el desanimo de
los actores locales organizados en Alianza Bocas. Los insumos
de esa consultoria no respondian a la preocupacién municipal

de priorizar el plan de ordenamiento territorial en funcién

de habilitar una normativa y contar con instrumentos para
contener el agresivo avance del turismo inmobiliario, cuando
ademas habia que mostrar resultados dentro del tiempo
politico del gobierno municipal.

Otro elemento critico de este momento es el bajo perfil

del acomparfiamiento por parte de UICN a los actores

locales. Tanto la municipalidad como los demas miembros

del Consorcio tenian altas expectativas sobre el rol del
acompafamiento de UICN dentro del proceso, ya que empezd
proporcionando recursos humanos y apoyando acciones de
incidencia. Al final el proceso de apoyo técnico no se completo,
pues muchos de los consultores ofrecidos en realidad no
estaban disponibles y no se buscaron alternativas, generando
un sentimiento de “abandono”. En este momento de desanimo
y perdida del apoyo técnico, surge la oferta de TNC, para
contratar una nueva consultoria en funcién de la elaboracién
del POT. Se produce entonces una “delegacion” del proceso
en la consultoria de TNC y surge de nuevo la expectativa de
que esta vez si se contaria con elementos para elaborar el
instrumento regulatorio. El documento de TNC fue concluido
en mayo de 2008, incluye una propuesta de zonificacion

que ha sido presentada a los actores locales; por su parte

la municipalidad esta considerando usarlo como la base de
creaciéon de un instrumento para el ordenamiento territorial.

Instrumentos regulatorios como parte de una decision
ciudadana

La apuesta por contar con un instrumento regulatorio esconde
una trampa, pues si bien los insumos técnicos aportan al
fortalecimiento de la gestion del territorio, en tanto que

este requiere de recursos humanos para la aplicacion de
regulaciones y marcos normativos, esto solo es una fase del
proceso. Un proceso de ordenamiento territorial empieza en
el reconocimiento de los actores locales como sujetos activos
de las decisiones sobre su territorio, ya que se refiere a la
capacidad de articular las distintas visiones en el marco de
objetivos compartidos, incluyendo la creacion de un sistema
de reglas para la resolucién de conflictos y disputas. Los
instrumentos se derivan entonces de una decision ciudadana,
apoyada en insumos técnicos que lo alimentan, pero no lo
definen. Alianza Bocas apoyé la busqueda de normativas

de control, pero en cambio bajé el perfil del proceso de
consolidacion del tejido social que alimenta la vision de
territorio.

En el caso de Bocas del Toro, la urgencia de contar con una
norma que restringiera las inversiones perjudiciales a los
ecosistemas y en consecuencia a la poblacién, distrajo la

Sistematizacion de la experiencia de participacion del Consorcio Panamefio Alianza Bocas en el proceso de ordenamiento territorial 21



atencion a la ineludible necesidad de construir una vision

0 escenario en el que se integren las aspiraciones de la
comunidad indigena, afroantillana, ladina, empresarios y del
sector técnico cientifico. Se dependié mucho del enfoque
técnico, que si bien es portador de insumos para la toma
de decisiones, es soélo una parte de un proceso politico mas

amplio, como la construccion de una visién local de territorio.

De forma que de una primera fase de movilizacion social

e incidencia con fuerte apoyo interinstitucional, alianzas y
apoyo técnico no se puede dar el paso a la construccion

de instrumentos de gestiéon propios. Mientras tanto, hay un
repunte del protagonismo del gobierno central en el proceso,
cuando el Programa de Desarrollo Sostenible empieza a
desarrollar la actualizacion de la Estrategia de Desarrollo
Sostenible de Bocas del Toro, incluyendo la Estrategia de
Desarrollo Turistico (ver Grafico 1).



El Panorama institucional

gubernamental

El desempefio de la institucionalidad estatal en procesos de
esta naturaleza es clave, por que no sélo tienen el mandato

y el potencial de liderarlos, sino porque en Ultima instancia

es la que legitima juridicamente la validez de los productos
resultantes (ya sean de consenso o no) y establece la
normativa regulatoria del proceso mismo. También hay que
tener en cuenta que la frustracion de los esfuerzos locales por
protagonizar un plan de ordenamiento territorial se deben en
parte a la fuerte centralizacion del Estado, con una legislacion
vigente que condiciona los procesos locales a su coherencia
con las politicas nacionales y las escasas capacidades
técnicas, humanas y financieras de las municipalidades. En
este apartado nos detenemos en la municipalidad y el gobierno
central como principales actores estatales.

La municipalidad de Bocas del Toro. El actor estatal mas
destacado es la Alcaldia Municipal, le corresponde el mérito
de liderar un proceso en el que se reconocio la importancia
de capitalizar el poder popular basado en la multiplicidad de
actores con interés en la construccion de una herramienta
para la gestion del territorio, que por el hecho de ser gestada
colectivamente garantiza anticipadamente la apropiacion y la
vigilancia para el cumplimiento de la norma establecida. Es
de resaltar que cuando se cuenta con el respaldo juridico se
pueden establecer normas al estilo monarquico; sin embargo,
por ser extrafas a la poblacion, su enforzamiento requiere de
un Estado policiaco.

El gobierno local convocé una serie de eventos (cabildo
abierto, talleres, etc.) en los que la poblacién conté con la
oportunidad para informarse y expresar sus opiniones, las que
casi siempre fueron favorables al proceso. El trabajo conjunto
de la municipalidad de Bocas con el Consorcio Alianza

Bocas abrio el espacio para el trabajo territorial mas amplio

al integrar a las municipalidades de Changuinola y Chiriqui
Grande. Esta incorporacion constituyé una muestra de la
apertura y disposicion para un trabajo de consenso. Ademas
establecié espacios de participacion que auguraban un didlogo
constructivo:

“...Nosotros creamos estructuras de participacion, como
un consejo consultivo para todo este trabajo y también

un Comité Técnico Cientifico que involucra a los distintos
sectores gubernamentales, organizaciones, comunidades,
municipios y sector privado. También creamos una
Asamblea, que la conforman aproximadamente 70
personas, quienes validan todos los progresos que se van
dando de acuerdo al Plan de Ordenamiento”(Eligio Binns,
2008).

En términos de instrumentos legales, el decreto de la Ley 6 y el
establecimiento de la Junta de Planificacion Municipal dieron
fortaleza a la iniciativa, ya que se reconocia a los municipios la
facultad de ordenar su territorio a nivel local. Sin embargo, la
autoridad local presentia el desencuentro con las perspectivas
del Gobierno Central: “Obviamente este proceso no es facil,
ya que los intereses del Gobierno Central y los intereses
econdmicos, procuran mas bien entorpecer el proceso.

Este proyecto nosotros lo ibamos a desarrollar, apoyados
fundamentalmente por el Programa de Desarrollo Sostenible,
que es un préstamo que dio el BID y hemos tenido muchos
atrasos” (Eligio Binns, 2008).

Segun la apreciacion del alcalde Binns, el esquema institucional
centralizado en el Ejecutivo pareciera estar al servicio de

una vision que favorece los intereses foraneos, dejando la
impresion de que en vez de potenciar la conservacion se
facilita la destruccién. Lo anterior visibiliza una situaciéon que
ocurre con suma frecuencia en el discurso descentralizador

en Latinoamérica, la concesién de facultades a instancias con
las “manos atadas” para actuar. Es decir se descentralizan
funciones pero las decisiones que permiten que las acciones
se concreten, especialmente lo que tiene que ver con la gestion
financiera sigue siendo atribucion de los organismos centrales,
en otras palabras el poder real permanece en las cupulas
gubernativas.

Lo anterior transparenta el hecho de que cuando no se
cuenta oportunamente con los recursos financieros sufren los
procesos, llegando al extremo de generar frustracion en los
actores por la paralizacién y falta de resultados concretos, lo
que finalmente deriva en fatiga y desercion.

A pesar de sus logros, no todos los sectores perciben
positivamente el desempefio del gobierno local, especialmente
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en lo relativo a la emisién del acuerdo N° 53 del 31 de agosto
que fue desconocido hasta casi un afio después de su emision:

“Lo interesante es que el municipio de Bocas del

Toro ha participado durante todo este tiempo en
discusiones sobre el mejor uso de los suelos y el plan de
ordenamiento ambiental del archipiélago. Existe mucha
gente decepcionada, especialmente los ambientalistas
que consideran que el alcalde les ha fallado enormemente
por el doble discurso que se maneja. Por un lado indican
que habla de ordenamiento y por otro lado aprueba un
acuerdo que destruye el buen actuar que haya tenido

en la junta técnica que organiza cientificamente el
ordenamiento territorial del archipiélago, el cual esta cada
dia mds deteriorado por la especulacion inmobiliaria, el
turismo desordenado y el irrespeto a las leyes nacionales
de conservacion de la naturaleza y de urbanismo”.”

No obstante lo anterior, el articulo citado es congruente con

la opinidn del alcalde Binns en cuanto a la amenaza de la
inversion inmobiliaria y turismo descontrolados, y la prevalencia
de los intereses foraneos salvaguardados por las autoridades
extraterritoriales.

El Gobierno Central. La opinion sobre el desempeiio de la
institucionalidad gubernamental del Ejecutivo es diversa. Sin
embargo, parece inclinarse mas hacia el lado de las criticas
adversas. El titulo del articulo publicado por Burica Press en
su edicién del 26 de junio de 2008: “Asalto del Gabinete al
Archipiélago Bocas del Toro” es ilustrativo de cdmo se percibe
la gestién del territorio bocatorefio por parte del Gobierno
Central. En el mencionado articulo que comenta la Resolucion
de Gabinete No. 95 (de 18 de junio de 2008) que declara Area
de Desarrollo Especial para su aprovechamiento turistico, un
sector del territorio insular en el archipiélago de Bocas del Toro,
resalta la declaracién: “esta nueva resolucion del gabinete es
violatoria de la Ley de Urbanismo que define como y quiénes
intervienen en el ordenamiento territorial de una municipalidad.
Ademas, la supuesta promocion turistica, requiere por ley de
una evaluacion ambiental estratégica que defina el impacto

de tal politica. Esta resolucion le quita de facto el derecho al
municipio de Bocas del Toro la potestad constitucional y legal
de ordenar su territorio”.®

Cuadro 2

7 http://burica.wordpress.com/2007/12/26/bocas-del-toro-en-
manos-equivocadas/

8 http://burica.wordpress.com/2008/06/26/asalto-del-gabinete-

al-archipielago-de-bocas-del-toro/
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Integrantes de la Comisién Interinstitucional

MIDES

MIVI

ANAM

Autoridad Maritima de Panama
Ministerio de Comercio e Industria
IPAT

Direccion de Catastro

Consejo Nacional Para el Desarrollo Sostenible
(Ministerio de La Presidencia)

Aunque el contenido puede ser discutible, lo que estéa fuera
de toda discusion es la percepcion de los actores respecto

al desempenfo de la institucionalidad estatal central. Al
respecto llama la atencién que en la promocién del proceso
de amplia participacion, la Comision Interinstitucional, no
estuvo integrada por los respectivos funcionarios locales, sino
por funcionarios con base en la capital, este hecho plantea
un fenémeno abordado por Troncoso (2008)° respecto a la
transmision de informacién y de las decisiones que se van
tomando en el seno de estos equipos de trabajo, hacia las
instancias superiores de los servicios y ministerios, en los que
suele subestimarse el interés o la dimensién de los temas en
discusion, debido a que mientras mas cerca se esta de las
cupulas gubernativas pesa mas la parte politica y menos los
aspectos sociales y técnicos.

Recientemente se ha llevado a cabo una consulta para

la actualizacion de la Estrategia de Gestion Ambiental

para Desarrollo Sostenible, es significativo que entre las
recomendaciones de los sectores consultados se encuentra la
que literalmente dice:

“Fortalecer institucionalmente a la ANAM para que
adquiera autonomia administrativa e independencia
politica y presupuestaria, mediante una reforma
administrativa que garantice mayor autonomia y
estabilidad para los funcionarios ante los cambios de
gobierno, y la institucionalizacion de sus ingresos y de
su capacidad jurisdiccional en materia ambiental sobre el
resto de la institucionalidad publica del pais”.”

9 http://www.atinachile.cl/content/view/262066/La_Instituciona
lidad_Ambiental_en_Chile.html

10 Estrategia de gestion ambiental para el desarrollo sostenible
2008-2012

www.anam.gob.pa/documentos_teUorales/ENA-Final_
agosto_2008_borrrador.pdf pag. 72 Version Borrador



Lo anterior plantea la imagen de una ANAM debilitada, carente
de poder real, sin autonomia, sin recursos suficientes y con
funcionarios inestables en sus puestos, esto Ultimo tiene
muchas implicaciones respecto a la gestion de procesos

en los territorios ya que, en muchos casos, los nuevos
funcionarios restan importancia a las iniciativas impulsadas
por sus antecesores y establecen sus propias prioridades,
interrumpiendo o, en el mejor de los casos, distorsionando la
concepcion original de los programas o proyectos.

Otra perspectiva desde la que se puede ver esta situacion
es que Alianza Bocas tuvo la capacidad para movilizar
funcionarios de alto nivel al archipiélago para integrarse al
proceso. La capacidad de incidencia de Alianza Bocas y de

elevar el tema a nivel nacional queda demostrada al traer al
territorio la Comision de Medioambiente, Poblacién y Desarrollo
de la Asamblea Legislativa, y lograr que se estableciese una
subcomisién para dar seguimiento al proceso de Ordenamiento
de Bocas.

Este es el panorama institucional gubernamental con el

que Alianza Bocas ha tenido que interactuar en el proceso,
una institucionalidad en proceso de aprendizaje de nuevas
modalidades de gobierno, que permitan la concrecion

en los territorios de la verdadera descentralizacion, una
institucionalidad en la que todavia pesa la inercia del
centralismo autoritario, donde aun no se refleja con suficiente
presencia la voz de los tradicionalmente marginados.
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Lecciones y retos para la gestion
de un territorio globalizado

El desarrollo del turismo en Bocas del Toro y particularmente

la dinamica inmobiliaria lo configura como un ejemplo

de territorio “glocalizado”. La emergencia de un estilo de
desarrollo inmobiliario acelerado y vinculado a la potencialidad
turistica de la zona produce una reaccién social de oposicién al
desarrollo inmobiliario y despliega una estrategia de incidencia
para frenar los proyectos inmobiliarios existentes y promover la
creacion de un instrumento normativo que permita la regulacién
del turismo.

Las energias sociales locales se invierten en la denuncia
publica de los impactos ecolégicos, por la destruccion de
ecosistemas y de los impactos sociales por la agudizacién de
la problematica de inseguridad de tenencia de tierra, ademas
del desplazamiento de sectores empresariales locales que
estaban apuntando a un turismo de perfil mas ecologico y en
pequefia y mediana escala. Hay un consenso respecto a la
necesidad del ordenamiento del territorio. Pero mas alla de la
delegacion de consultorias especializadas, mapas de uso de
suelo, y todo el instrumental técnico que esto requiere, ¢Cual
es la apuesta del territorio? Hay una idea clara de lo que no
se quiere en Bocas del Toro, un rechazo a los megaproyectos,
acompafada de una demanda para detener la venta de tierras
y el desorden inmobiliario, pero aun no se ha consensuado un
proyecto enddgeno.

Del proceso de discusién social, que se deriva de la apuesta al
plan de OT, surgen los temas criticos, que deben considerarse
para la gestién del territorio:

1. Apropiacion de una estrategia de turismo.

2. Fortalecer y diversificar los medios de vida; considerando
para esto indispensable el abordaje de la inseguridad de la
tenencia de la tierra insular.

3. Incorporar la multiculturalidad vinculada a la globalizacion en
la agenda del desarrollo local.

4. Complementar los esfuerzos nacionales y locales para
impulsar el desarrollo sostenible del territorio.

5. Avanzar hacia la planificacién colaborativa para el desarrollo
del territorio.

Detengamonos en estas consideraciones.

1. Apropiacioén de una estrategia de turismo. El turismo,
como otros fendmenos globales, es algo que no puede
evitarse, pero si puede ser conducido como un proceso de
desarrollo que beneficie a las localidades en la medida que
genere actividades complementarias y dinamice nuevos
sectores. La sociedad en Bocas del Toro se ha resistido al
desarrollo inmobiliario vinculado al turismo, que ademas

se contrapone a la idea de turismo ecoldgico que se venia
manejando por los empresarios locales y las comunidades
que empezaron a desarrollar pequenos proyectos de turismo
comunitario. Sin embargo, hay que tener en cuenta que resistir
y oponerse a las practicas del turismo puede fracturar a las
sociedades y a los destinos turisticos, lo cual no quiere decir
que se va a dejar que la ola del turismo arrase o avasalle a
estas sociedades y a estos territorios.

La gestion del turismo al nivel local debe considerar las
diversas escalas de las politicas que impulsan el desarrollo
del turismo: la escala global desde los marcos, convenios o
acuerdos internacionales, que son también espacios donde
se definen los intereses y politicas de la cooperacioén; la
escala nacional, donde se negocian los intereses particulares
de diversos sectores econémicos, politicos y otro tipo de
élites; y la escala local, al nivel de los gobiernos municipales,
organizaciones comunitarias, y ONG. En el nivel local implica
la construccién de una agenda de desarrollo que parte de

la generacion de alianzas y de la formacion de una visiéon
endogena; que no viene desde afuera, sino que se construye
desde abajo, es decir con amplia participacién de la poblacion.

Por el momento existen planes estratégicos de turismo para
Bocas del Toro realizados por el IPAT, en el marco del Programa
de Desarrollo Sostenible, estos planes no son en si mismos la
apuesta del territorio, sino la vision del desarrollo turistico que
predomina en las esferas de decision de la politica nacional

y los marcos de desarrollo predominantes. El proceso local
puede ser mas rico, dado la experiencia social de Bocas del
Toro; se puede aprovechar la estructura de representacion
multisectorial lograda con Alianza Bocas como un actor

social potente para la incidencia, lo que permitiria reforzar la
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participacion ciudadana en la construccidn de una estrategia
local de turismo. De lo contrario se corre el riesgo de tener
aparatos territoriales con recursos técnicos-financieros y
humanos sin interlocutores representativos de las necesidades,
visiones e intereses comunitarios.

Reforzar la participacion local en la estrategia de turismo es
clave ya que el turismo también incide en la transformacion de
la identidad local. Cualquier estrategia de turismo se monta
sobre un imaginario cultural que usualmente es puesto en
valor para adaptarse a la demanda de los turistas. En cambio
si se cuenta con una agenda local para el turismo se puede
reforzar la vision desde adentro y hacia adentro, fortaleciendo
la identidad frente a la demanda, elemento que se vuelve muy
relevante por la realidad altamente multicultural de Bocas del
Toro.

2. Fortalecimiento y diversificacion de los medios de vida
locales. Fortalecer las bases comunitarias significa también
construir procesos de desarrollo territorial que comiencen

con entender primero para fortalecer después las estrategias
de medios de vida de la poblacién bocatorefia, marcada por
fuertes transiciones. La inseguridad de tenencia de la tierra,
agudizada por la especulacion del precio de la tierra, ventas
poco transparentes, presiones y amenazas a las comunidades
locales, es un elemento critico para las comunidades que
demandan una participacion mas activa en los procesos de
incidencia y gestion y respuestas de corto plazo que garanticen
el acceso a la tierra y sus recursos.

El fortalecimiento de la participacion de la base local en la
gestion territorial implica ir méas alla de la consulta. Aunque las
comunidades indigenas y afroantillanas han sido informadas
y sus lideres son parte de las estructuras de organizacién del
territorio, tanto de ADESBO como de Alianza Bocas, todavia
no puede decirse que hayan participado activamente en el
proceso de OT. De acuerdo a un lider local, las comunidades
no conocen qué se busca con el plan de ordenamiento: “E/
plan de ordenamiento territorial no lo conocemos muy bien,
puede ser la solucion pero no conocemos qué fin busca el
plan de ordenamiento territorial, yo creo que debe haber
participacion de todas las comunidades del archipiélago....”
(Rutilio Milton, Programa Medlia Hora).

Para las comunidades, el principal beneficio del ordenamiento
es estabilizar la situacién de la tenencia de la tierra. Este
problema ha sido reconocido por instancias del gobierno en la
resolucién de la Comisién de Poblacién, Ambiente y Desarrollo
de la Asamblea en la cual se afirma que “muchos residentes
de archipiélago, con mas de 40 afios de residir en el area que
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no cuentan con los titulos de propiedad o derechos posesorios
estan siendo desalojados por nuevos propietarios” e incluso
recomienda la concesion de tierras para grupos indigenas. En
este sentido la expectativa de las comunidades demandaba
acciones de control de corto plazo para detener la venta de
tierras a extranjeros y la pesca intensiva (Alfredo Lépez, 2008).

El cambio en las estrategias de medios de vida de la poblacion
local por la creciente actividad turistica, venta de tierras,
desplazamiento de poblacion etc., demanda una estrategia
de desarrollo econdémico territorial que considere los efectos
econdémicos del turismo en la poblacion local, fortalezca

los medios de vida rurales y permita su diversificacion
incorporando el turismo comunitario. De hecho, algunas
comunidades como Bahia Honda se han organizado para
atender pequefios grupos de turistas, incorporando a las
mujeres en la preparacion de alimentos y elaboracion de
artesanias. Para ellas, esta actividad ha representado no sélo
tener la posibilidad de mejorar sus ingresos, sino ademas han
podido asumir nuevos compromisos frente a su comunidad
(Carmelita Elington, Bahia Honda).

En suma, es necesario fortalecer la participacion activa de

las comunidades locales tanto indigenas, afroantillanas y
criollas en el proceso de creacion de una vision de territorio vy,
a partir de esto, participar en la construccion de instrumentos
de gestién del territorio. Por ejemplo, la creacidén de mapas
comunitarios, identificacion de estrategias de medios de vida
y reconstruccion de la historia comunitaria son metodologias
que permiten construir herramientas para el diadlogo y la
negociacion de las comunidades, fortaleciendo su presencia
en las estructuras locales y preparandolas para enfrentar las
presiones de la globalizacién. Pero también es necesario tomar
medidas reguladoras de corto plazo que permitan mantener la
credibilidad en el proceso.

3. Incorporacion de la multiculturalidad, la agenda de
desarrollo local. La multiculturalidad que esta adquiriendo
Bocas del Toro esta configurando un nuevo mapa de actores
sobre los que hay que incidir e incorporar al proceso. Sobre
todo por su presencia en el sector de comercio y servicios.
Existen distintas culturas sociales en Bocas, que tienen pocos
espacios de interaccion entre si. A las tradiciones indigena,
mestiza y afrocaribefa se suman los grupos familiares y
personas extranjeras atraidas por el turismo que forman sus
propios circulos sociales y empresariales. Esta fragmentacién
cultural restringe las posibilidades de formar una vision
compartida del territorio, aunque se enfrenten problemas
comunes. Lo anterior incide en la fragmentada vision del
turismo que existe en Bocas.



La coexistencia paralela de distintas visiones, entre las
tradicionales y las del primer mundo, no cuenta con estrategias
que permitan el encuentro y la resolucién de problemas. Por

lo que otro tema critico es actualizar el mapa de sectores
existentes, el cual responde precisamente a la globalizacion.
Si el 80% de los comercios son propiedad de extranjeros,
resulta critico caracterizar al sector y construir estrategias para
hacerlos participes de la gestion territorial. Por el momento no
hay un actor representativo de los intereses del empresario
local “... No ha habido una organizacion fuerte por parte de
los pequerios hoteleros que pudieran incidir en las decisiones.
Ellos no han podido lograr organizarse, no han podido incidir
en nada...” (Eligio Binns, 2008).

4. Vinculacion de la institucionalidad local y territorial. La
politica de fortalecimiento a la institucionalidad del Estado, a
nivel regional y nacional, debe ser un factor que complemente
los esfuerzos locales y el fortalecimiento de la participacion
ciudadana para no resultar en una actividad paralela que los
subordine.

El Estado panamefio esta definiendo una estrategia de
desarrollo para el territorio que incluye una estrategia de
turismo, el reto es ensamblar esta dinamica con las propuestas
que han ido surgiendo desde Bocas del Toro. De hecho los

programas territoriales son producto de la demanda ciudadana.

En 20083, el Programa de Desarrollo Sostenible nace como una
respuesta estatal frente a la movilizacion masiva y protestas
locales debido al abandono de la provincia por la falta de agua
potable, carreteras en mal estado, etc. El programa es parte
del Consejo Nacional para el Desarrollo Sostenible, CONADES,
opera con un préstamo del BID de $16,000 para infraestructura
y fortalecimiento institucional.

El tema de turismo se involucra en la estrategia de desarrollo
turistico para la provincia que sera liderada por el IPAT. Si

bien la estrategia de turismo y los demas componentes del
Programa Multifase contemplan estrategias de participacion
ciudadana, como las consultas con la poblacion, las directrices
y proyectos que de ellos emanan son percibidos como
decisiones que se toman desde afuera, e incluso existe el
temor de que estos planes responden mas a intereses politicos
o de sectores de poder y no reflejan la realidad del territorio.
Mas alla de las opiniones y temores de los pobladores, se
debe tener en cuenta el limitado alcance politico, en términos
de garantizar la toma de decisiones, de los instrumentos de
consulta. En muchos casos, en este tipo de procesos, las
decisiones ya han sido tomadas y la participacién se reduce

a la canalizacion de informacién que deja a los actores como
sujetos pasivos de su desarrollo (Baires, 2001).

El Programa de Desarrollo Sostenible de Bocas del Toro

ha contratado una consultoria para elaborar el Plan de
Ordenamiento Territorial que incluye una evaluacion

ambiental estratégica y el fortalecimiento institucional para la
municipalidad. Se destaca que este POT debe ser participativo.

Frente a esto, la postura de los actores locales integrados en
Alianza Bocas es mantener su presencia dentro del proceso:
“parte de la politica que Alianza busca dentro de este proceso,
es mantenerse activo, no porque se le delego a ellos, nosotros
nos vamos a apartar, sino que nosotros, dentro de nuestra
politica y objetivos esta permanecer aliados al municipio,
dandole el apoyo, independientemente de quien se haya
contratado, en términos de divulgacion, tener un contacto con
las comunidades hasta que se termine el plan de ordenamiento
y se ponga en ejecucion” (Taller de Reconstruccién del Proceso
del POT, 2008.).

Cuadro 3

Provincia de Bocas del Toro
Distrito de Bocas del Toro

El Consejo Municipal de la Ciudad de Bocas del Toro, instala
el dia 15 de Diciembre de 2006, la Junta de Planificacién
Municipal de este Municipio, la misma quedé conformada por
los siguientes profesionales:

Entidad Representates

Municipio de

bocas del Toro Ing. Calixto Augusto

Arg. Cristobal

SPIA Jurado

Sociedad Civil | Sr. Rubén Navarro

Bocas del = Bocas

Toro del Toro Con§gjo HR. German Tejeira
Municipal
Ministerio de .
Vivienda Arg. Ricardo Chen

Ing. Patrocinio
Romero

5. Avanzar hacia la planificacién colaborativa para el
desarrollo del territorio. En el caso de Bocas del Toro se
tuvo la oportunidad de tener un proceso de planificacion
colaborativo que refinara o puliera la experiencia de
participacién obtenida en la elaboracién del Plan de Manejo
del Parque Marino de Isla Bastimento, desafortunadamente
el sentido de urgencia derivé en tomar el camino de menor
complicacion y por tanto de mas corto plazo.
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Hay que tener en cuenta que la estructura de la participacién
formal-legal corresponde a un modelo de control publico
institucionalizado, en el que las instituciones de planificacion
estan gobernadas por el publico relevante (los sujetos del plan)
quienes controlan las decisiones y acciones a tomar (Alexander,
2008). En Bocas, esta modalidad se expresa de manera
emblematica en la Junta Técnica de Planificacién Municipal, a
quien compete la elaboracion, ejecucion y modificacion de los
planes de ordenamiento territorial al nivel local."

Debido a que la inspiracién del establecimiento de esta junta
proviene del ordenamiento urbano, se ha privilegiado la
participacion de profesionales de arquitectura'?; en realidad
las atribuciones de ordenar el territorio en municipios como
Bocas del Toro, requiere la opinién técnica adicional de otro
tipo de profesionales con mayor dominio de los campos de la
ciencia relativos al manejo de los ecosistemas. Obviamente,
el representante de la sociedad civil puede ser un profesional
de este tipo, pero también puede no serlo, es decir tal cual es
hoy la situacion, ese tipo de expertise no esta garantizando la
conformacion de la Junta.

Un aspecto muy importante es que en la correlacion de la
representacion hay tres miembros originarios del territorio
(Municipio, Consejo y Sociedad Civil) lo que le confiere un
mayor potencial de incidencia a favor de los legitimos intereses
locales. Idealmente la participaciéon de la sociedad civil en

la Junta deberia ser mayor, ya que este tipo de instancia
representa un canal importante a través del cual la sociedad
expresa sus opiniones y participa en las decisiones.

En contraste con este modelo convencional en que la
participacion publica es complementaria a la de las agencias
estatales o consultoras, en la planificacién colaborativa

la participacion publica es integrada a todo el proceso

de planificacion. La planificacién colaborativa parte del
empoderamiento de los protagonistas, que supone la

11 La Junta Técnica de Planificacion Municipal fue establecida
para dar cuUlimiento al Capitulo VI, Articulos 18 de la Ley
6 del 1 de febrero de 2006, que establece lo siguiente: Con
sujecion a lo dispuesto en el articulo siguiente, la autoridad
urbanistica local creara la Junta de Planificacion Municipal, cuya
responsabilidad sera participar en la elaboracion, ejecucion y
modificacion de los planes de ordenamiento territorial a nivel
local.

12 Segun la Ley 6, la Junta Técnica debe estar constituida
por: el Director de Obras y Construcciones o el Ingeniero
Municipal, en representacion del Alcalde, quien la presidira; un
representante de la sociedad civil designado por el Pleno del
Consejo Municipal; un arquitecto de la Sociedad Panamena de
Ingenieros y Arquitectos, designado por el Presidente de esta; y
un arquitecto en representacion de la Facultad de Arquitectura
de la Universidad de Panama, escogido por el decano
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facilitacion de experiencias de aprendizaje en condiciones de
“horizontalidad” donde los profesionales son enriquecidos con
el conocimiento ancestral y las experiencias surgidas de la
cotidianidad comunitaria y tienen la oportunidad de compartir
su conocimiento técnico y cientifico aplicado a la realidad local.

Obviamente, como toda experiencia formativa trascendente,
esto requiere tiempo y recursos para que sobre la base de un
minimo entendimiento comun de las perspectivas de todos
los actores se construya desde la base. Esto se refiere no sélo
a la propuesta de plan o programa en cuestion, sino también
a recuperar la autoestima individual y de grupo tan danada

en muchos grupos de base, especialmente los que han sido
tradicionalmente marginados.

La planificacion colaborativa implica también el desarrollo de
una cultura de didlogo, de saber: cdmo negociar, qué negociar,
hasta donde negociar (Rodriguez, 2008) por eso no es la
primera opcion para los funcionarios acostumbrados a un estilo
autoritario o verticalista de gestién, tampoco pareciera una
opcién valida cuando los periodos de tiempo establecidos en
los programas o proyectos presionan para mostrar resultados
observables en el corto plazo, sacrificando los aspectos
cualitativos por los cuantitativos.

En el caso de Alianza Bocas, la experiencia participativa
ganada en la elaboracién del Plan de Manejo del Parque
Marino de Isla Bastimento, ha ofrecido un entorno favorable
para la busqueda de una gestion democratica del territorio.
Como cualquier otra coalicién, ha sustentado su proceso
participativo en la representatividad, que para ser legitima
necesita su contraparte de participacion directa, de lo contrario
se corre el riesgo de que los representantes no personifican

el sentir y el pensar de sus representados, sino los suyos
propios. Lo anterior implica que los delegados de las diferentes
organizaciones y comunidades tienen una doble tarea, por un
lado facilitar un didlogo directo con las bases representadas al
interior de sus organizaciones / comunidades, y por el otro el
de ser portavoces en los espacios de dialogo multisectorial. Sin
el didlogo interno, la representatividad es ilegitima.

En términos de incidencia hacia arriba y afuera, Alianza Bocas
ha mostrado muy buen desempefio, sin embargo, el trabajo
hacia el empoderamiento de las bases para un ejercicio
democratico directo parece estar pendiente todavia. Una
estrategia clave es asegurar la socializacién de los avances

y acuerdos logrados en las asambleas del Consorcio, lo

que asegura la asistencia a estas. Lo anterior requiere de
recursos para el reconocimiento de los gastos de participacion



(traslado, alimentacion y alojamiento) de un representante®
Mas importante aun es asegurar estrategias que mantengan
la discusién sobre los acuerdos, lo que estos significan en
términos de medios de vida para la gente y de compromisos
como movilizacién para la proteccion de los ecosistemas,
derechos ancestrales y medios de vida.

El poder real de la democracia descansa en la participacion
autentica de los ciudadanos, si se limita a nombrar un
representante que no informa y no facilita el dialogo interno,
se queda en el nivel de la formalidad. El fortalecimiento

de la democracia directa en las organizaciones de base

es fundamental para el éxito real de la democracia
representativa en las coaliciones. “La participacién ciudadana
directa, canalizada e instrumentalizada de buena manera,
complementa, potencia y legitima el trabajo de nuestros
representantes”.'

13 Articulo decimocuarto del Reglamento de Funcionamiento de
Alianza Bocas. http://www.alianzabocas.org/somos-regla-
mentos.htm

14 Salinas Fernandez, J.(2006) Op. Cit.
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Lecciones y Recomendaciones
para la nueva fase de trabajo
del Consorcio Alianza Bocas

Este ultimo apartado tiene como objetivo apuntar lecciones y
recomendaciones para que el Consorcio Alianza Bocas, como
actor fundamental del proceso de gestion del territorio del
archipiélago, pueda fortalecer y direccionar sus acciones de
cara a los retos que plantea el proceso de ordenamiento del
territorio.

Una de las lecciones para el acompafiamiento es tomar en
cuenta cuan sensibles son las experiencias a los cambios
internos, de tipo organizacional, del actor acompanante, ya sea
por transiciones al nivel de direccién, gerencia o del énfasis
en los marcos de evaluacion de proyectos. Estos cambios
pueden modificar los estilos y prioridades de los programas

y proyectos, también retrasan o aletargan la continuidad del
acompafiamiento. Ya hemos mencionado como los actores
territoriales sintieron el “abandono” de UICN en cierta fase
clave del proceso, creando un vacio de seguimiento y
frustraciones por las expectativas levantadas. Sin embargo, el
Consorcio es ya un actor suficientemente empoderado que ha
sabido acomodarse y sobreponerse a este bajo perfil.

Con estas consideraciones y frente a las limitaciones y
posibilidades del contexto econdmico y politico, una nueva
fase deberia apuntar a lo siguiente:

1. Fortalecer la plataforma de diglogo y negociacion
territorial. A corto plazo esto significa apoyar el dialogo
y la negociacion entre el Consorcio y CONADES, con
el objetivo de establecer un grupo representativo de la
sociedad civil bocatorefia que monitoree el desarrollo de
la consultoria que realizara Arden and Price. Es importante
que el Consorcio incida para abrir la participacion activa
de los actores locales, de manera que esta propuesta del
Plan de Ordenamiento Territorial considere los aspectos
sociales en su debida dimension y que haya un equilibrio
con la parte técnica. Mientras esto ocurre es importante
consolidar los instrumentos de control territorial de la
municipalidad, priorizando la coordinacién de esfuerzos
entre la municipalidad, el Consorcio y Fundaciéon Natura

para apoyar la creacién de un instrumento legal que permita
operativizar el contenido de la propuesta de zonificacién que
surge del documento producido por TNC.

Para el proceso de gestion territorial la nueva fase requiere
una fuerte apuesta a la construccion de herramientas para
el didlogo y la negociacion que seran necesarias para

la implementacién del Plan de Ordenamiento Territorial.
Metodologias como la realizacion de mapas comunitarios,
construccién de escenarios, identificacion de estrategias de
medios de vida, reconstruccion de la historia comunitaria o
la caracterizacion del sector empresarial del archipiélago,
son Utiles a este proposito. El proceso de negociacion
también supone consolidar la alianza entre actores
territoriales, fortaleciendo la vinculaciéon del Consorcio

con las autoridades municipales (proyectandose hacia el
nuevo gobierno municipal) y creando espacios de dialogo

y colaboracién con la Junta Técnica de Planificacion
Municipal. Otro elemento clave es establecer espacios de
intercambio entre el proceso del archipiélago y el de Chiriqui
Grande.

. Canalizar la demanda de derechos de propiedad dentro

de una plataforma amplia de gestion del territorio. Una de
las demandas centrales de las comunidades indigenas del
archipiélago es la definicion de sus derechos de propiedad
sobre la tierra. La actual movilizacién de los grupos
indigenas en el archipiélago demandando legalizacién

de tierras no puede verse al margen del proceso de
ordenamiento territorial y de las politicas de desarrollo del
turismo que vienen del Gobierno Central. En este sentido, la
propuesta para la demarcacién de tierras comunitarias que
tiene el Consorcio se vuelve relevante como herramienta de
negociacion, ya que aportaria criterios para consolidar la
demanda de derechos de los pueblos indigenas.

. Consolidar experiencias que demuestren que es posible

integrar el turismo en los medios de vida locales, a partir del
desarrollo de una vision estratégica de turismo comunitario.
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Reunion de Plan de Ordenamiento Territorial, enero 2009.

El Consorcio ha priorizado el fomento de actividades
productivas en su planificacién de la nueva fase, esta es
una buena oportunidad para consolidar las experiencias de
turismo comunitario de Bahia Honda y Popa 2. Actualmente,
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algunos lideres del Consorcio han estado recibiendo
capacitaciones sobre turismo comunitario y cuentan con
bases conceptuales y contactos que puedan apoyar la
construccion de una propuesta integral con participacion
de las comunidades con potencial turistico. El turismo
comunitario puede diversificar la oferta del archipiélago e
incorporar con mas fuerza el elemento cultural, al mismo
tiempo que aporta al mejoramiento de condiciones de vida
y fomenta la participacion de jovenes y mujeres. También
aqui es relevante el apoyo de la municipalidad a través de su
departamento de turismo.

Fortalecer el liderazgo de base comunitaria indigena,
estimulando la participacion de mujeres y jovenes en

los procesos de toma de decision y negociacién. Como
ya afirmamos, este elemento es fundamental para los
procesos de planificacién colaborativa y requiere recursos
para la movilizacion y capacitacion. Puntualmente significa
asignar recursos para el reconocimiento de los gastos

de participacion que incluye el traslado, alimentacion y
alojamiento de al menos un representante por comunidad.
Mas importante aun es asegurar que las actividades sean
percibidas como Utiles para las estrategias de medios de
vida de la gente, la proteccion de los ecosistemas y los
derechos ancestrales.
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