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Resumen
El presente informe examina la situacion de los derechos humanos de los pueblos
indigenas en Panam4, sobre la base de la informacion recibida por el Relator Especial
durante su visita al pais del 19 al 26 de julio de 2013, y de investigacion independiente.

Panama cuenta con un marco legal avanzado en cuanto a los derechos de los pueblos
indigenas. En particular, el sistema de las comarcas ofrece una importante proteccion de los
derechos de los pueblos indigenas en Panama4, particularmente con respecto a tierras y
territorios, participacion y autogobierno, salud y educacion. Las leyes y programas
nacionales en materia indigena suponen un fundamento importante sobre el cual se pueden
continuar construyendo y fortaleciendo los derechos de los pueblos indigenas de Panama.

Sin embargo, el Relator Especial observa que este fundamento es en muchos
aspectos fragil y precario. Tal como se sefala en el presente informe, se presentan en
Panama una serie de problemas relacionados con la implementacion y garantia de los
derechos de los pueblos indigenas, en especial sobre sus tierras y recursos naturales,
proyectos de inversidon a gran escala, autogobierno y participacion, y los derechos
economicos y sociales, incluyendo el desarrollo econémico, la educacion y la salud. En
vista de las observaciones hechas en el presente informe, el Relator Especial hace una serie
de recomendaciones especificas al Gobierno.

* El resumen del presente informe se distribuye en todos los idiomas oficiales. El informe propiamente
dicho, que figura en el anexo del resumen, se distribuye unicamente en el idioma en que se presentd y
en inglés.
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I1.

Introduccion

1. El presente informe examina la situacion de los derechos humanos de los pueblos
indigenas en Panama, y hace recomendaciones al respecto, sobre la base de la informacion
recibida por el Relator Especial durante su visita al pais del 19 al 26 de julio de 2013 y de
investigacion independiente.

2. Durante su visita, el Relator Especial mantuvo una serie de reuniones en la ciudad de
Panama con diversos representantes de la Reptblica de Panama incluyendo el Ministerio de
Relaciones Exteriores; el Ministerio de Gobierno; el Ministerio de Seguridad Publica; el
Ministerio de Educacion; el Ministerio de Salud; el Ministerio de Desarrollo Social; la
Autoridad Nacional de Administracion de Tierras (ANATI); la Autoridad Nacional del
Ambiente (ANAM); la Corte Suprema de Justicia; la Asamblea Nacional; el Tribunal
Electoral; la Procuraduria General de la Nacion; y la Defensoria de Pueblo. El Relator
Especial también se reunid con representantes de los pueblos indigenas y de la sociedad
civil en la ciudad de Panama, y mantuvo reuniones con representantes de los pueblos bribri,
guna, embera naso, ngébe y wounaan en las comarcas Ngédbe Buglé y Gunayala y en las
tierras colectivas del pueblo embera.

3. El Relator Especial quisiera agradecer al Gobierno de Panama su cooperacion y su
disposicion para permitirle llevar a cabo su visita y sus didlogos con los representantes
indigenas de manera libre y abierta. También quisiera agradecer la colaboracion del sistema
de las Naciones Unidas en Panama, especialmente a la Oficina Regional para América
Central del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos por su
ayuda imprescindible para la visita y a la Oficina del Alto Comisionado por su ayuda en la
elaboracion del presente informe. Finalmente, quisiera expresar su gratitud a los pueblos
indigenas, en particular a sus autoridades y congresos generales, por invitarle a sus
territorios, por la hospitalidad que le brindaron y por compartir con €l sus historias, sus
preocupaciones y sus aspiraciones.

Los pueblos indigenas en Panama

4. Durante el transcurso de su mision, y en especial durante su visita a los territorios
indigenas, el Relator Especial pudo constatar la riqueza de la diversidad cultural de los
diferentes pueblos indigenas de Panama, la cual se manifiesta a través del mantenimiento
de sus costumbres, sus idiomas y sus otras expresiones culturales. Es evidente que los
pueblos indigenas de Panama viven con orgullo su identidad indigena, y que expresan su
deseo de continuar manteniendo y fortaleciendo todos los aspectos de sus culturas.

5. El mantenimiento de estas culturas se debe, en gran parte, al sistema de comarcas
indigenas, dentro de las cuales los pueblos indigenas tienen derechos exclusivos a sus
tierras y gozan de una autonomia notable sobre asuntos internos. Todos los pueblos
indigenas de Panama aparte de los naso y bribri cuentan con una comarca establecida bajo
el régimen legal correspondiente. Las comarcas indigenas constituyen en su conjunto
aproximadamente el 22,20 % de superficie del pais, unos 16.634 kilometros cuadrados. Tal
como se aborda mas adelante (cap. IV, secc. B infra), los pueblos indigenas tienen un nivel
importante de autonomia dentro de las comarcas asi como un cierto nivel de control del
aprovechamiento de los recursos renovables y no renovables dentro de estas areas, aunque
todavia persisten preocupaciones en este sentido (véase cap. IV, secc. A infra).

6. Segun el censo de 2010, los pueblos indigenas constituyen el 12,3 % de la poblacion
del pais, aunque algunos de ellos alegan que sus poblaciones son mayores de las que refleja
el censo. Los pueblos indigenas de Panama4, y las estimaciones de su poblacion, segun el
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censo de 2010, son los siguientes: ngibe 260.058; guna (kuna) 80.526; embera 31.284;
buglé 24.912; wounaan 7.279; teribe/naso 4.046; bokota 1.959; y bribri 1.068'. Unas
196.059 personas indigenas viven dentro de las comarcas, mientras 221.500 viven en otros
lugares, de acuerdo con el censo de 2010.

7. Los ngébe constituyen el pueblo con la mayor poblacion del pais, y hablan el idioma
ngibere. Su comarca, compartida con el pueblo buglé, fue creada en 1997 y abarca 6.968
kilébmetros cuadrados en las provincias de Bocas del Toro, Chiriqui y Veraguas.
Aproximadamente la mitad de la poblacion ngidbe vive dentro de la comarca. En afios
recientes, los ngidbe han estado organizandose para confrontar el establecimiento de
proyectos hidroeléctricos que afectaran sus tierras tradicionales, tanto dentro como fuera de
su comarca. Los buglé han sido histéricamente considerados parte del pueblo ngébe; sin
embargo, mantienen su propia lengua, cultura y formas de organizacion interna. El pueblo
bokota esta relacionado con el pueblo buglé y son considerados por algunas fuentes como
el mismo grupo étnico’.

8. El pueblo guna habita tres comarcas (comarca de Madungandi, comarca de
Wargandi, y comarca Gunayala), en el territorio colectivo Dagargunyala, en el Parque
Nacional de Darién, y en areas fuera de sus tierras tradicionales. Creada en 1938, la
comarca Gunayala fue la primera comarca establecida en el pais, después de una larga
lucha por el reconocimiento de las estructuras politicas, la autonomia y las tierras del
pueblo guna. Actualmente, los guna mantienen un nivel de influencia politica importante en
el pais con relacion a otros grupos indigenas. Sin embargo, expresaron preocupaciones
particulares en cuanto a la falta de consulta por parte del Gobierno, el no respeto a las
decisiones de sus autoridades, la falta de reconocimiento estatal de sus derechos sobre areas
que consideran parte de sus territorios tradicionales, y la invasion de colonos a sus tierras.
Los guna hablan el idioma guna.

9. Los embera y los wounaan habitan un area en el oriente de Panama que se extiende
al Choco colombiano. La mayoria de ellos viven actualmente en el interior de la provincia
de Darién. La comarca Emberd Wounaan tiene una superficie de 438.350 hectareas (27%
de la provincia Darién), y estd habitada por 9.397 personas de los pueblos emberd y
wounaan, distribuidas en 40 comunidades. Fuera del territorio comarcal, dos comunidades
wounaan han sido reconocidas legalmente por el Estado y tituladas bajo la modalidad de
tierras colectivas, y otras comunidades emberd y wounaan estan a la espera del
reconocimiento legal. Sus preocupaciones principales en cuanto a sus derechos humanos
tienen que ver con la invasion de sus tierras comarcales y colectivas, la cual ha resultado en
choques violentos. Estas comunidades también se ven afectadas por el conflicto interno en
Colombia, y por la presencia de los grupos armados irregulares de las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia (FARC) y refugiados provenientes de Colombia dentro de
sus tierras. Los embera hablan sus propias idiomas, ambos de la familia lingiiistica chocé.

10.  Los naso habitan en el occidente del pais, a orillas del rio Teribe, en la provincia de
Bocas del Toro, y también en Costa Rica. Los naso han adoptado un sistema de
autogobierno monarquico, cuyo maximo lider es el rey naso. Hablan el idioma naso. Por
décadas, los naso han solicitado el establecimiento de una comarca a su favor y han alegado
también problemas con proyectos hidroeléctricos y empresas agricolas dentro de las tierras
que reclaman, tal como se discutira mas adelante (cap. IV, secc. A infra).

Censo de poblacion y vivienda 2010, Instituto Nacional de Estadistica y Censo.

Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, Oficina Regional
para América Central, Diagnostico sobre la situacion de los derechos humanos de los pueblos
indigenas de América Central, t. 11, pag. 410.
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11.  Los bribri son el pueblo indigena con menor poblacion en Panama, habiendo sido
incluidos en el censo nacional de Panama por primera vez en el afio 2000. Viven en los
margenes de los rios Yorkin y Sixaola en Costa Rica y Panama, en los distritos de Guabito
y Bocas del Toro. Los bribri mantienen relaciones entre si a ambos lados de la frontera y
hablan la lengua bribri. Los bribri siguen en espera del reconocimiento y proteccion estatal
de sus derechos territoriales, lo que constituye su principal preocupacion en cuanto a sus
derechos humanos.

III. Marco legal y politico

12.  La legislacion panamefia en materia indigena se encuentra, indudablemente, entre
las mas avanzadas del mundo en cuanto a la proteccion y promocion de los derechos de los
pueblos indigenas. La Constitucion Politica de la Republica de Panama contiene
importantes disposiciones que protegen los derechos de los pueblos indigenas del pais en
relacién con su identidad®, lengua®, educacién’, autonomia y tierras®. Afirma, de manera
global, que el Estado “reconoce y respeta la identidad étnica de las comunidades indigenas”
y que promovera programas para desarrollar sus culturas y valores materiales, sociales y
espirituales’.

13.  Con respecto a los derechos de los pueblos indigenas a sus tierras y otros derechos
relacionados, la Constitucion garantiza a las comunidades indigenas “la reserva de las
tierras necesarias y la propiedad colectiva de las mismas para el logro de su bienestar
econdémico y social”®. Entre 1938 y 2000, en lo que ha sido reconocido como uno de los
logros mas importantes en cuanto a la proteccion de los derechos de los pueblos indigenas
en el mundo, el Gobierno establecido las cinco comarcas, o territorios indigenas
mencionados anteriormente: la comarca Gunayala’, la comarca Emberd Wounaan'’, la
comarca Guna de Madungandi'', la comarca Ngibe Buglé'?, y la comarca Guna de
Wargandi”. Las leyes que establecen las comarcas reconocen el derecho de los pueblos
indigenas a la propiedad colectiva dentro de las comarcas, y contienen otras disposiciones
relacionadas con recursos naturales, gobierno, administracion de justicia, economia,
cultura, educacion, salud y otras provisiones. Las comarcas Emberda Wounaan, Guna de
Madungandi y Ngébe Buglé cuentan con sendas cartas organicas, adoptadas mediante
decretos ejecutivos, que regulan asuntos internos de las comarcas asi como las relaciones
entre el Gobierno y las autoridades tradicionales. La comarca Gunayala cuenta con

Art. 90.

Art. 88.

Art. 108.

Arts. 124,126 y 127.

Art. 90.

Art. 127.

Ley N° 2 de 16 de septiembre de 1938; Ley N° 16 de 19 de febrero de 1953, por la cual se organiza la
Comarca de San Blas, Gaceta Oficial N° 12042 (7 de abril de 1953); Ley N° 99 de 23 de diciembre
de 1998, por la cual se denomina Comarca Kuna Yala, a la Comarca de San Blas, Gaceta Oficial
N° 23701 (29 de diciembre de 1998).

Ley N° 22 de 8 de noviembre de 1983, por la cual se crea la Comarca Embera de Darién, Gaceta
Oficial N° 19976 (17 de enero de 1984).

Ley N° 24 de 12 de enero de 1996, por la cual se crea la Comarca Kuna de Madungandi, Gaceta
Oficial N° 22951 (15 de enero de 1996).

Ley N° 10 de 7 de marzo de 1997, por la cual se crea la Comarca Ngobe Buglé y se toman otras
medidas, Gaceta Oficial N° 23242 (11 de marzo de 1997),

Ley N° 34 de 25 de julio de 2000, por la cual se crea la Comarca Kuna de Wargandi, Gaceta Oficial
N° 24106 (28 de julio de 2000).

=T - NV R N V)



A/HRC/27/52/Add.1

reglamentos que, aunque no han sido adoptados, han servido como base para celebrar
acuerdos entre el Gobierno y el Congreso General Guna.

14.  Los pueblos indigenas gozan de cierto nivel de control sobre los recursos naturales
dentro de las comarcas, tanto para su protecciéon como para su aprovechamiento. Con
respecto a los recursos renovables, algunas de las leyes que establecen las comarcas
indigenas contienen disposiciones que permiten la explotacion o aprovechamiento de los
recursos naturales dentro de los limites de las comarcas, pero con ciertas condiciones tales
como la obligacion de realizar estudios de impacto y de obtener la autorizaciéon de las
autoridades comarcales. En relacion con el aprovechamiento de los recursos renovables,
cabe notar también que la legislacion forestal dispone que las entidades del Estado
otorgaran concesiones de aprovechamiento forestal en las comarcas y comunidades
indigenas, conjuntamente con los congresos indigenas respectivos.

15.  En lo que respecta a los recursos no renovables, las autoridades indigenas tienen
menos control sobre la explotacion de estos recursos bajo las leyes comarcales, a excepcion
de la comarca Ngibe Buglé, donde se requiere que los beneficios derivados de las
explotaciones sean compartidos con la comarca debido a reformas recientes. En marzo de
2012 el Gobierno adoptdé un régimen especial dentro de esta comarca para proteger los
recursos minerales, hidricos y ambientales'*. La ley prohibe totalmente el otorgamiento de
concesiones en la comarca Ngéibe Buglé para la exploracion, explotacion y extraccion de
los minerales metalicos, con pocas excepciones, y cancela todas las concesiones otorgadas
para tal fin'>. Establece otro régimen en cuanto a los proyectos hidroeléctricos,
especificando que los proyectos futuros “deberan contar con la aprobacion del pleno del
Congreso General, Regional o Local” y ademds se someterdn “con posterioridad a
referéndum en la respectiva circunscripcion comarcal, regional o local”'®. Segilin la ley, un
minimo del 5% de los beneficios derivados de dichos proyectos seran para la comunidad
ngibe buglé.

16.  Complementando el sistema de comarcas, en 2008 se promulgé la Ley N° 72, “que
establece el procedimiento especial para la adjudicacion de la propiedad colectiva de tierras
de los pueblos indigenas que no estan dentro de las comarcas™’. Seglin el procedimiento
establecido por la ley, las autoridades de los pueblos o comunidades indigenas presentaran
una solicitud a la Direcciéon Nacional de Reforma Agraria'®. Existen procesos de
negociacion y de adjudicacion para resolver los casos de oposicion a las solicitudes de
tierras colectivas'®. El titulo otorgado a la comunidad después de concluir este proceso es de
caricter colectivo, imprescriptible, intransferible, inembargable e inalienable®. Dentro de
las tierras colectivas, el Gobierno y terceros privados tienen la obligacion de coordinar con
las autoridades tradicionales “a fin de garantizar el consentimiento libre, previo e
informado” de los pueblos antes de desarrollar proyectos “en sus areas™'.

17.  Panama también cuenta con un régimen legal importante en cuanto a la proteccion
de la propiedad intelectual y los conocimientos tradicionales de los pueblos indigenas. En el
aflo 2000, se adopto la Ley del régimen especial de propiedad intelectual sobre los derechos
colectivos de los pueblos indigenas, para la proteccion y defensa de su identidad cultural y

20
21

Ley N° 11 de 26 de marzo de 2012.

Arts. 3y 4.

Art. 6.

Gaceta Oficial N° 26193 (30 de diciembre de 2008), reglamentada por el Decreto Ejecutivo 223 de
29 de junio de 2010, publicado en la Gaceta Oficial de 7 de julio de 2010.

Arts. 5y 6.

Art. 8.

Art. 9.

Art. 14.
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de sus conocimientos tradicionales®. Ademds, el Codigo Penal de 2007 incluye articulos
que penalizan la reproduccion, copia o modificacién de obras protegidas por el derecho
colectivo de los pueblos indigenas y sus conocimientos tradicionales.

18.  Asimismo, en cuanto a la educacion y las lenguas indigenas, la Constitucion
reconoce que ‘el Estado promoverd programas de alfabetizacion bilinglie en las
comunidades indigenas”?. La Ley de Educacion ademas afirma en su articulo 10 que la
educacion para las comunidades indigenas se fundamenta “en el derecho de éstas de
preservar, desarrollar y respetar su identidad y patrimonio cultural”, y en su articulo 11 que
la educacion para comunidades indigenas “se desarrolla conforme a las caracteristicas,
objetivos y metodologia de la educacién bilingiie intercultural®. La ley responsabiliza el
Ministerio de Educacion a crear una unidad para la ejecucion de los programas especiales
en 4reas indigenas®. Varias leyes comarcales requieren que los programas de educaciéon
desarrollados por el Ministerio de Educaciéon sean coordinados con las autoridades
comarcales, especialmente los programas educativos bilingiies e interculturales. En 2010
Panama adoptd una ley reconociendo las lenguas y los alfabetos de los pueblos indigenas
de Panama y estableciendo que la educacion intercultural bilingiie es obligatoria en todas
las escuelas publicas y privadas de las comunidades indigenas de las comarcas y tierras
colectivas™.

19.  Existen asimismo importantes protecciones en cuanto a la salud indigena. Las leyes
que establecen las comarcas garantizan el derecho a la salud, lo que incluye el acceso a
servicios de salud que incorporan la medicina tradicional. Mediante la Resolucion N° 322
de 2005 del Ministerio de Salud, las instalaciones de salud ubicadas en las comarcas
indigenas tienen que brindar los servicios de salud a la poblacién indigena de forma
gratuita.

20. Panama dispone de otras leyes que contienen disposiciones especificas sobre los
pueblos indigenas. En cuanto a la administraciéon de justicia indigena, ademas de las
disposiciones constitucionales y comarcales, el Codigo Procesal Penal reconoce la
competencia de los jueces indigenas para tratar delitos cometidos dentro de las comarcas de
acuerdo con el “derecho indigena”, salvo casos de homicidio, delitos relacionados con
drogas y el crimen organizado, contra la administracion publica y contra la economia
nacional”’. Asimismo, la ley de registro civil contiene disposiciones especificas que aplican
a los pueblos indigenas, permitiéndoles, por ejemplo, inscribir a sus hijos en el registro civil
con nombres de sus idiomas, o inscribir a los hijos en la comarca de su pueblo o grupo
étnico aun si el hijo ha nacido fuera de una comarca®. En cuanto a los matrimonios, se
permite el registro de matrimonios de miembros de los pueblos indigenas segtn sus culturas
y tradiciones®.

21. La Comisiéon de Asuntos Indigenas de la Asamblea Nacional de Diputados,
establecida en 1995, ha informado al Relator Especial sobre la existencia de varios
proyectos presentados en afios recientes relativos a los pueblos indigenas. Entre estos
proyectos cabe sefalar el proyecto de ley “Que establece la consulta previa a los pueblos
indigenas u originarios” y el proyecto de ley “Que establece la proteccion de los

22
23
24

Ley N° 20 de 26 de junio de 2000.

Art. 88.

N° 34 de 6 de julio de 1995, por la cual se deroga, modifican, adicionan y subrogan articulos de la
Ley N° 47 de 1946.

Art. 24.

Ley N° 88 del 22 de noviembre de 2010.

Ley N° 63, 28 de agosto de 2008, que adopta el Cddigo Procesal Penal, art. 48.

Ley N° 31 del registro civil texto tnico del 25 de julio de 2006, arts. 45 y 47.

Ley N° 3 del 17 de mayo de 1994, Cddigo de Familia, arts. 60 y 61.
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conocimientos del uso y practicas de la medicina tradicional ancestral indigena y se adoptan
otras disposiciones”. Una critica, sin embargo, ha sido que estos y otros proyectos de ley,
no han sido consultados adecuadamente con los pueblos indigenas del pais; el Relator
Especial no ha recibido informacion de la Asamblea Nacional al respecto.

22.  En lo que podria ser una buena practica para responder a las necesidades
significativas de los pueblos indigenas en cuanto a su desarrollo, el Gobierno ha impulsado
la creacion del Plan de Desarrollo Integral para los Pueblos Indigenas Originarios en
Panama, una iniciativa solicitada por los pueblos indigenas y acordada con el Gobierno
durante un proceso de didlogo mencionado mas abajo (parr. 44, infra). Las discusiones
sobre el plan abarcan cuatro ejes principales: a) social; b) econdmico; c) politico; y d) eje
especial (que incluye administracion de justicia, gobernabilidad de las autoridades
tradicionales, fortalecimiento institucional de los territorios y autoridades, y seguridad
alimentaria). Una mesa de didlogo ha sido establecida para elaborar el plan, conformada por
representantes de los pueblos indigenas designados por ellos y representantes del Gobierno.
Las autoridades estatales han expresado su esperanza de que el Plan se convierta en una
politica de Estado a través de un decreto ejecutivo, lo que el Relator Especial considera que
seria importante si se fundamentara realmente en las aspiraciones de los pueblos indigenas
y si se suministraran los fondos necesarios para la ejecucion del plan.

23.  Posterior a la visita del Relator Especial, el Gobierno anuncidé que se creard un
viceministerio de asuntos indigenas con el fin de responder a los problemas de los pueblos
indigenas del pais, lo que el Relator Especial considera como un paso positivo si cuenta con
un presupuesto adecuado y la participacion de los pueblos indigenas.

24.  Panama es parte en los principales tratados internacionales, incluyendo el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos, el Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales, y la Convencion Internacional sobre la Eliminacién de
todas las Formas de Discriminaciéon Racial. A nivel regional, el Estado ha ratificado la
Convencién Americana de Derechos Humanos y ha aceptado la competencia de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos. Ademas, el Gobierno de Panama voto6 a favor de la
adopcion de la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos
indigenas en el afio 2007.

25.  Un asunto de preocupacion identificado por el Relator Especial a lo largo del pais es
la ratificacion, todavia pendiente del Convenio N° 169 (1989) de la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT) sobre pueblos indigenas y tribales en paises
independientes. El Gobierno ha dado algunos pasos importantes hacia la ratificacion de este
instrumento, incluyendo la creacion, en el afio 2010, de una mesa de trabajo sobre el
Convenio N° 169 conformada por varias instituciones del Gobierno. En un informe que
recoge las discusiones de la mesa, se describe el analisis llevado a cabo sobre “las razones
historicas, sociales, juridicas y politicas por la que el Estado panamefio debe ratificar el
Convenio 1697, concluyendo que, “no encontramos ningun inconveniente en ratificar el
Convenio”™®. Asimismo, el Gobierno de Panama expresé al Consejo de Derechos Humanos
ante las recomendaciones del examen periddico universal relativas a la ratificacion del
Convenio N° 169 de la OIT que, tras haber concluido la labor de la mesa de trabajo, “es
favorable a su ratificacion” (A/HRC/16/2, parr. 431).

26. Sin embargo, mas recientemente, el Gobierno comunic6 a la Defensoria del Pueblo
que no ratificard el Convenio N° 169 de la OIT por motivos “constitucionales, econdmicos,
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IV.

politicos, administrativos y sociales, juridicos, y ambientales™' y reiterd esta posicion al

Relator Especial durante su visita. Habiendo estudiado esta posicion del Gobierno, en vista
de los antecedentes relevantes, en especial el analisis de la mesa de trabajo sobre el
Convenio, el Relator Especial considera que la negativa del Gobierno no tiene fundamentos
juridicos solidos y que el Estado debe proceder a ratificar el Convenio.

Preocupaciones principales de derechos humanos

27. Las leyes y programas nacionales en materia indigena suponen un fundamento
importante sobre el cual continuar construyendo y fortaleciendo los derechos de los pueblos
indigenas de Panama. Sin embargo, el Relator Especial observa que este fundamento es en
muchos aspectos fragil y precario, y que existen varias amenazas sobre los derechos de los
pueblos indigenas. En la siguiente seccion se presentan una serie de problemas relacionados
con la implementacion y garantia de los derechos de los pueblos indigenas.

28.  Durante su visita a Panama, numerosos representantes de los pueblos indigenas
expresaron al Relator Especial que, por lo general, el Gobierno no responde a sus quejas y
preocupaciones, especialmente sobre las amenazas que afectan a sus tierras y recursos
naturales, hasta que toman medidas dramaticas. De hecho, en afios recientes, los pueblos
indigenas de Panama han bloqueado la Carretera Interamericana en varias ocasiones con el
fin de llamar la atencion sobre su situacion. Estos actos han dado lugar a procesos de
dialogo y a acciones concretas por parte del Gobierno, no sin haber resultado en la muerte
de individuos indigenas después de violentos choques entre los pueblos indigenas y la
fuerza publica. El Relator Especial observa que tanto los pueblos indigenas como el
Gobierno de Panama deben buscar medidas que conlleven a un didlogo permanente para
tratar las preocupaciones existentes de manera pacifica y constructiva.

Tierras y recursos naturales

Las comarcas

29.  Como ya ha sido sefialado, la preservacion y el desarrollo de las culturas indigenas
de Panama se debe, en gran medida, al reconocimiento de los territorios y de la autonomia
indigena por parte del Estado panamefio mediante el sistema de comarcas. Cabe notar que
queda pendiente la titulacion de las areas anexas de la comarca Ngibe Buglé en la provincia
de Bocas del Toro, las cuales fueron identificadas en la Ley N° 10 de 1997 como areas
anexas a demarcarse dentro de un periodo de dos afios. Este proceso nunca se llevo a cabo
en la provincia de Bocas del Toro y estas tierras siguen estando amenazadas, en particular
por proyectos turisticos y de inversién inmobiliaria.

30.  Ademas, aunque las tierras dentro del area comarcal constituyen propiedad colectiva
de los pueblos indigenas y se prohibe la apropiacion privada y la enajenacion de dichas
tierras, los pueblos indigenas expresaron de forma reiterada su maxima preocupacion ante
la presencia de terceros en sus territorios, tanto dentro como fuera de las comarcas. Esta
situacion ha resultado en la pérdida de grandes extensiones de tierras y recursos naturales
indigenas, asi como en la fragmentacion del control y de la toma de decisiones que las
autoridades indigenas ejercen en sus tierras. Estos terceros incluyen colonos y empresas
privadas agricolas, ganaderas y de turismo, asi como mineros y madereros ilegales.
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31. A pesar de que los pueblos indigenas tienen cierto nivel de control sobre la
explotacion de recursos renovables y no renovables dentro de las comarcas (véanse
parrs. 14 y 15 supra), la explotacion de recursos naturales fue una preocupacion especial
llevada a la atencion del Relator Especial. Més adelante se abordan proyectos especificos
motivo de preocupacion (parrs. 42 a 48 infra).

Tierras indigenas sin reconocimiento y proteccion estatal

32.  Una de las mayores inquietudes entre los siete pueblos indigenas del pais es la falta
de reconocimiento y proteccion estatal adecuada para sus tierras y recursos naturales de uso
tradicional que se encuentran fuera de las comarcas. Se estima que mas de 100
comunidades indigenas no disponen de titulos u otra forma de reconocimiento oficial de sus
derechos sobre las tierras que usan y ocupan tradicionalmente. Algunas de estas
comunidades se encuentran en areas protegidas, incluyendo parques nacionales.

33.  Estas comunidades viven fuera de los limites de las comarcas establecidas a favor de
sus pueblos, como es el caso con comunidades de los pueblos embera, wounaan y ngébe.
Cuando la comarca Embera Wounaan fue creada en 1983, 44 comunidades emberd y
wounaan quedaron fuera de los limites de la comarca. Desde ese entonces, las autoridades
indigenas en estos territorios han solicitado la legalizacion de sus tierras colectivas en las
provincias de Darién y Panama. Esta sigue siendo la prioridad principal para el pueblo
wounaan.

34.  Representantes indigenas de todas estas comunidades han completado sus
solicitudes de titulacion bajo la Ley N° 72 de 2008 referida anteriormente (parr. 16), o se
encuentran preparando sus solicitudes. En noviembre de 2011, miembros del pueblo
embera y wounaan bloquearon la Carretera Interamericana durante cinco dias para enfatizar
sus demandas territoriales. El bloqueo finalizo tras la firma de un acuerdo entre el Director
de la ANATI y las autoridades tradicionales de tierras colectivas, en el que el Gobierno se
comprometi6 a entregar titulos a dos comunidades wounaan, Rio Hondo/Platanares y Majé
Chiman, y a continuar los procesos hacia la titulacion de otras comunidades.

35.  Por su parte, representantes de la ANATI han informado al Relator Especial de que
las demoras en los procesos de reconocimiento y titulacion de las tierras colectivas se
deben, principalmente, a los reclamos de terratenientes y colonos sobre las tierras a
demarcarse. Bajo la Ley N° 72, la Direccion Nacional de Reforma Agraria tiene la
responsabilidad de resolver los casos de oposicion a la solicitud de adjudicacion de titulos
de propiedad colectiva de tierras, a través de un proceso de acuerdo amistoso; y en el caso
de que no se llegue a un acuerdo, se resuelve mediante un proceso judicial®’. La Ley N° 72
no habla de protecciones contra invasiones que ocurren mientras las solicitudes de
adjudicacion de titulos estén pendientes.

36. Mientras las comunidades esperan la titulacion de sus tierras colectivas, éstas
continuan siendo invadidas por colonos y madereros, situacion que ha resultado en
tensiones crecientes y conflictos. Cabe destacar que la demora en el proceso de
reconocimiento de las tierras colectivas de Rio Hondo/Plantares han resultado en una
situacion de alta conflictividad debido a la tala ilegal.

37.  De especial preocupacion es la inseguridad territorial de los dos pueblos indigenas
del pais que no disponen de una comarca, tal como es el caso del pueblo bribri y el pueblo
naso. Representantes del pueblo bribri informaron al Relator Especial sobre la solicitud
pendiente para la titulacion de sus tierras colectivas en un area total de 28.207 hectareas,
bajo la Ley N° 72. Afirman ademas que el 80% del territorio esta demarcado. Sin embargo,
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los representantes de la ANATI con los que se reunid el Relator Especial informaron no
tener conocimiento de esta solicitud.

38.  Asimismo, desde 1973 el pueblo naso viene luchando por la creaciéon de una
comarca. Los naso han logrado desarrollar y presentar un proyecto de ley a la Asamblea
Legislativa para este fin. Hasta la fecha, el proyecto de ley no ha sido aprobado por la
Asamblea. Los representantes del Gobierno con los que el Relator Especial convers6 al
respecto reconocen la importancia de la creacion de una comarca para el pueblo naso, y
ademas expresaron estar todavia abiertos a la posibilidad de establecer una comarca naso.
En espera de la proteccion legal de su territorio tradicional, los naso han experimentado
problemas con colonos y otros terceros. En particular, la comunidad naso de San San Druy
ha enfrentado numerosos conflictos con la empresa Ganadera Bocas SA, ubicada dentro de
las tierras que reclaman. Asimismo el proyecto hidroeléctrico Bonyic ha generado una
situacion de conflicto, tal como se explica en la proxima seccion.

Los proyectos de inversion

39.  El desarrollo de grandes proyectos de inversion en los territorios indigenas de
Panama ha sido motivo de numerosas alegaciones de violaciones de los derechos de los
pueblos indigenas, especialmente en afios recientes. La mayoria de estos proyectos son
proyectos hidroeléctricos. Representantes del Gobierno expresaron al Relator Especial que
los proyectos hidroeléctricos son la prioridad principal del Estado y se contempla la
construccion de otros proyectos en los proximos afios.

40.  De manera generalizada, los pueblos indigenas afectados por estos proyectos alegan
irregularidades en los procesos mediante los cuales se han obtenido las autorizaciones para
la construccion de las hidroeléctricas o en los procesos mediante los cuales se ha llegado a
acuerdos sobre los proyectos. Se alega también una inadecuada distribucion de los
beneficios derivados de los mismos. Cabe notar que, en general, estos proyectos estan
siendo desarrollados fuera de los limites de las comarcas indigenas, pero con efectos sobre
tierras reconocidas o reclamadas por pueblos indigenas.

41.  Las experiencias recientes sobre proyectos hidroeléctricos en Panaméa ponen de
manifiesto las consecuencias de la falta de un marco adecuado para regular un proceso de
consulta con las comunidades indigenas afectadas. Los procesos de consulta en los casos
recientes han sido llevados a cabo de manera ad hoc, y tanto representantes del Gobierno
como de los pueblos indigenas han indicado que no han sido adecuados, en parte debido a
que las empresas involucradas se han encargado de realizar las consultas y porque no han
consultado con los pueblos afectados a través de sus propios representantes.

Proyectos especificos destacados

42.  Barro Blanco. El proyecto hidroeléctrico Barro Blanco est4 siendo desarrollado por
la empresa Generadora del Istmo, SA (GENISA), una empresa panamefia con financiacion
centroamericana. La represa del proyecto hidroeléctrico, actualmente en construccion, esta
ubicada fuera de la comarca Ngéibe Buglé, pero su embalse inundaria tierras de un area
anexa de la comarca con una afectacion directa sobre algunos de los habitantes de la
comarca. Representantes del Gobierno y de los pueblos indigenas coinciden en que las
deficiencias en el proceso de consulta han contribuido en gran parte a las tensiones
existentes y al rechazo continuo del proyecto por parte del pueblo indigena ngibe. Otro
aspecto de preocupacion fue el contenido del estudio de impacto ambiental aprobado por la
ANAM, el cual no evaluaba los impactos sobre las tierras y territorios del pueblo
ngibe buglé.

43.  Los conflictos alrededor de este proyecto comenzaron a inicios del 2011, cuando
miembros del pueblo ngéibe cerraron distintos puntos de la Carretera Interamericana. El fin
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de las protestas lleg6 el 27 de febrero de 2011 con la firma del Acuerdo de San Félix entre
el Gobierno y la Coordinadora por la Defensa de los Recursos Naturales y del Derecho de
los Pueblos Ngibe, Buglé y Campesino. El Gobierno se comprometié a impulsar la
creacion de una ley que prohibia la exploracion y la explotacién minera en la comarca
Ngibe Buglé. Sin embargo, cuando el proyecto de ley fue aprobado por la Asamblea
Nacional en el primer debate se habia eliminado el articulo del borrador que contemplaba la
cancelacion de concesiones mineras otorgadas a empresas ya vigentes dentro de la comarca,
lo que resultd en nuevas protestas que conllevaron nuevamente el cierre de la Carretera
Interamericana en febrero de 2012. Durante las manifestaciones de febrero de 2012
fallecieron dos personas ngibe. La investigacion sobre los hechos alrededor de estas
muertes sigue pendiente. Los pueblos indigenas y varias organizaciones de la sociedad civil
alegan también que varias nifias y mujeres fueron victimas de violencia sexual, incluyendo
un caso de violacion, mientras las mujeres se encontraban detenidas por los agentes de
policia. Estos casos también se encuentran en proceso de investigacion.

44, Tras la firma del denominado acuerdo de San Lorenzo en febrero de 2012, el
Gobierno, con la mediacion de la Iglesia Catolica y la participacion del equipo de pais de
las Naciones Unidas en Panama como observador, establecié dos mesas de didlogo con los
representantes ngébe para abordar los puntos de controversia persistentes, la ley de mineria
y el proyecto hidroeléctrico Barro Blanco. El resultado de la mesa sobre la ley de mineria
fue el desarrollo y aprobacion de la Ley N° 11 de 2012 (véase parr. 15 supra). En la mesa
sobre la represa Barro Blanco, las partes acordaron enviar una mision conjunta de
verificacion a la zona —con la participacion de representantes del Estado, las Naciones
Unidas y la comarca Ngibe Buglé— para examinar de manera preliminar los impactos del
proyecto.

45.  En su informe de septiembre de 2012, la mision conjunta de verificacion recomendd
la formacidén de un peritaje independiente internacional, el cual fue llevado a cabo en julio y
agosto de 2013 para examinar los aspectos hidraulicos, ecoldgicos y econdmicos del
proyecto y desarrollar un diagndstico rural participativo. El estudio del peritaje concluyd
que los impactos del proyecto sobre el medio ambiente y las comunidades ngibe afectadas
son mitigables. A la misma vez, el peritaje concluyd que no hubo una consulta adecuada
con los pueblos indigenas afectados y que “[1]Jos impactos directos e indirectos no han sido
claramente explicados o entendidos, pero ciertamente estos impactos directos pueden
afectar a la comunidad en su totalidad y deben ser mitigados en forma correcta’™.

46.  Chan 75. En 2009, el Relator Especial visitd el pais para examinar la situacion de
las comunidades indigenas afectadas por el proyecto hidroeléctrico Chan 75 y emitié un
informe con recomendaciones al respecto (A/HRC/12/34/Add.5), que en su mayor parte no
fueron seguidas por el Gobierno. El proyecto inundd cinco comunidades ngibe que se
encontraban fuera de los limites de la comarca de este pueblo. Posteriormente a dicha
visita, la mayoria de las familias afectadas llegaron a acuerdos con el Gobierno y la
empresa AES cuyos términos son publicos . Hay dos familias que no han logrado llegar a
un acuerdo con la empresa, aunque sus fincas ya han sido inundadas. Se alega también que
la empresa no ha terminado de construir las viviendas alternativas comprometidas, y que las
familias afectadas actualmente estan viviendo en lugares dispersados. Representantes del
Estado expresaron al Relator Especial durante su visita que se equivocaron durante el
proceso de consulta en relacion con el Chan 75 al haber dejado a la empresa encargarse de
este proceso al inicio del proyecto. Representantes indigenas afectados también se quejaron
de que el proceso de consulta fue llevado a cabo a través de negociaciones con familias
individuales y no con sus representantes o formas tradicionales de toma de decision.
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47.  Bonyic. Otro proyecto hidroeléctrico controvertido es el proyecto Bonyic, ubicado
en las tierras tradicionales reclamadas por el pueblo naso. Si bien la empresa ha llegado a
acuerdos respecto a indemnizaciones con algunas familias afectadas, otras familias
afectadas informaron al Relator Especial no haber negociado con la empresa. En 2004, el
anterior Rey naso firmd el “Convenio de compensacion y beneficios entre la empresa Hidro
Ecologica del Teribe y el Pueblo Naso para la construccion de la hidroeléctrica de Bonyic”.
En 2012, el actual Rey firmé un acuerdo con la empresa para la “ampliacion del convenio
de compensacion y beneficios”, en el cual la empresa acordd proporcionar beneficios
relacionados con la generacion de empleo, educacion, salud e infraestructura,
principalmente. Algunos miembros del pueblo naso, sin embargo, se oponen al acuerdo
alegando no haber sido representados en este proceso y los supuestos efectos negativos del
proyecto, incluyendo afectaciones al medio ambiente y el bloqueo al acceso a ciertas areas
del territorio naso.

48.  Bayano. Representantes indigenas de los pueblos guna y embera han alegado varios
problemas con el proyecto hidroeléctrico de Bayano, que en los afios setenta resulto en la
reubicacion de numerosas personas indigenas guna y emberd, y en la pérdida, segun una
estimacion, de 35.000 hectareas de sus tierras tradicionales. Antes de la reubicacion, el
Gobierno ofreci6 a las comunidades afectadas la titulacién de nuevas tierras, el pago de
indemnizaciones econdmicas y otros beneficios®. Se alega, sin embargo, que las
comunidades todavia carecen del reconocimiento legal a las tierras donde fueron
trasladadas y que el Gobierno no ha pagado efectivamente las compensaciones economicas
acordadas. El 26 de febrero de 2013, la Comision Interamericana de Derechos Humanos
transmitid el caso a la Corte Interamericana, habiendo encontrado una ‘“violacion
continuada del derecho a la propiedad colectiva de los pueblos indigenas guna de
Madungandi y Embera de Bayano y sus miembros, como consecuencia del incumplimiento
por parte del Estado de Panama, al dia de hoy, del pago de indemnizaciones econdémicas
derivadas del despojo e inundacion de los territorios ancestrales de las victimas a partir del
afio 1969,

Autogobierno y participacion

49.  Los pueblos indigenas de Panama disponen de un importante marco de proteccion
para ejercer el autogobierno y la participacion politica que estd vinculado al sistema de las
comarcas y, en menor medida, a las tierras colectivas. No existen protecciones especiales
de este tipo, sin embargo, en las tierras colectivas o para los pueblos indigenas que no
gozan de un reconocimiento territorial.

50.  En cuanto a la participacion politica, la Constitucion Politica de 2004 permite a los
integrantes de las comarcas elegir diputados, alcaldes, concejales y representantes de
corregimientos. Actualmente, 7 de los 71 diputados de la Asamblea Nacional son indigenas,
3 ngdbe y 4 guna, lo que resulta en una representacion proporcional en el caso de los ngébe
buglé y sobreproporcional en el caso de los guna a nivel nacional. Cabe notar que la
comarca Emberd Wounaan elige a diputados conjuntamente con la provincia de Darién, lo
que no les garantiza una representacion adecuada debido a que los votos de la comarca se
pierden en el conjunto del electorado de Darién. Las comarcas también han elegido otros
representantes politicos como alcaldes, concejales y representantes de corregimiento, en un
porcentaje casi proporcional a su poblacion.
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51. Los pueblos indigenas cuentan con atribuciones de autogobierno considerables
dentro de las comarcas, incluyendo la eleccion de sus lideres locales y el control de sus
asuntos internos dentro de las comarcas®®. Ademas, tal como se menciond arriba, las
autoridades dentro de las comarcas gozan de control formal, aunque no siempre efectivo,
sobre los recursos no renovables dentro de las comarcas, y tal como se discutird abajo,
muchos servicios estatales de desarrollo econdmico y social son implementados en
coordinacion con las autoridades indigenas en las comarcas. Cabe notar, sin embargo, que
el Gobierno sigue controlando el gasto de fondos publicos e ingresos de impuestos dentro
de las comarcas.

52. También existe un reconocimiento de los gobiernos tradicionales de los pueblos
indigenas dentro del marco de las tierras colectivas reconocidas fuera de las comarcas. La
Ley N°72 afirma que el Organo Ejecutivo, mediante decreto ejecutivo, reconocera “la
forma tradicional de organizacion, la cultura y las autoridades de los pueblos indigenas
titulares de la propiedad colectiva de tierras” y establecerd procedimientos para la
coordinacion entre estas autoridades y el Gobierno®’.

53. A pesar de estas protecciones formales, los pueblos indigenas han expresado su
preocupacion porque sienten que el Estado no respeta debidamente a las autoridades
indigenas, y porque a menudo no coordina ni consulta con ellos decisiones legislativas,
politicas y administrativas que les afecten, tanto dentro como fuera de las comarcas. En
particular, ha habido una falta de consulta sobre actividades extractivas e hidroeléctricas y
sobre el desarrollo de leyes relevantes. Se sefialan varias leyes adoptadas en afios recientes
que no han sido objeto de consultas con los pueblos indigenas, incluyendo leyes sobre
expropiacion comunitaria®, sobre concesiones de energia edlica®, y sobre modificaciones
al Codigo Penal®. También se alega que los anteproyectos de leyes mencionados (véase
parr. 21 supra) estan siendo desarrollados en la Asamblea Nacional sin la participacion de
las autoridades indigenas en las comarcas y territorios indigenas.

54.  La falta de coordinacion existe en particular en las zonas donde hay una presencia de
autoridades del Estado dentro de los territorios indigenas, lo que ocurre especialmente en
las areas fronterizas donde viven los pueblos guna, emberd y wounaan. En particular, el
Relator Especial fue informado sobre una falta del Servicio Nacional de Fronteras de la
Republica de Panama (SENAFRONT) de coordinar efectivamente sus actividades con las
autoridades indigenas dentro de las comarcas Gunayala y Embera-Wounaan. Por su parte,
el Ministerio de Seguridad Publica sefiald que, en general, la policia coordina sus
actividades con las autoridades de las comarcas, pero que hay ciertas areas en las cuales las
autoridades del Estado tienen una jurisdiccion y responsabilidad especial, tal como en las
zonas fronterizas en Gunayala y Darién.

55.  Un caso de preocupacion que ha surgido en afios recientes tiene que ver con las
elecciones de 2011 en la comarca Ngéibe Buglé. En 2010, mediante el Decreto Ejecutivo
537 de 2 de junio de 2010, el Gobierno modific6 la Carta Organica Administrativa de la
comarca Ngibe Buglé en relacion a los procesos de eleccion de las autoridades de la
comarca. Segun el Tribunal Electoral las modificaciones fueron “de caracter técnico legal”
para remediar supuestas disposiciones legales contradictorias entre la ley que cre6 la
comarca Ngibe Buglé y la Carta Organica Administrativa, en cuanto a la eleccion de
autoridades. Es evidente que los pueblos indigenas de la comarca no fueron debidamente

Véase Ley N° 10 del 7 de marzo de 1997, cap. 1L
Art. 15.
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consultados en relacion con estas reformas. En virtud de las modificaciones, el Tribunal
Electoral organizé y supervisé las elecciones de 2010 durante las cuales se eligieron los
1.740 representantes comarcales. Segtin el Tribunal Electoral, el 23,9 % de la poblacion
participd en las elecciones, pero ciertos representantes del pueblo ngibe buglé mantienen
que el proceso de eleccion fue manipulado por el Gobierno y que los resultados no son
legitimos.

56.  Cabe notar que el Relator Especial recibié informacion seglin la cual las mujeres
indigenas a menudo sufren discriminacion dentro de sus comunidades, especialmente en lo
que tiene que ver con su participacion en las estructuras tradicionales de representacion,
alegaciones que son de preocupacion y ameritan atencion.

Desarrollo econémico y social

57.  Existen algunos avances en afios recientes en cuanto al bienestar econémico y social
de los pueblos indigenas. Tal como se discutira mas adelante en la presente seccion, los
datos disponibles indican una mejora en la condiciéon de vida de los pueblos indigenas a
través de varios indicadores. Sin embargo, en relacion a otros sectores de la poblacion
panameiia, los pueblos indigenas contintian viviendo en peores condiciones con respecto a
niveles de pobreza, acceso a servicios basicos, educacion y salud.

Desarrollo economico

58.  Segun las cifras de 2012 del Ministerio de Economia y Finanzas, la situacion de
pobreza y de pobreza extrema entre los pueblos indigenas de Panama es alarmante, con el
89,8% de la poblacion en las comarcas en condiciones de pobreza, en comparacion con el
21,4% fuera de las comarcas, y con el 68,5% de la poblacion en las comarcas indigenas en
condiciones de pobreza extrema en comparacion con el 6,4% de la poblacion afuera*'.
Ademas, en contraste con lo que experimenta la poblaciéon en general, los niveles de
pobreza entre los pueblos indigenas no han mejorado en afios recientes®.

59.  Existe también una situacién de preocupacién con respecto al acceso a los servicios
basicos, una situacion indudablemente complicada por la lejania de muchas comunidades y
viviendas en las comarcas indigenas. El censo de 2010, el ultimo oficial, sefiala que
mientras a nivel nacional un 93,3% de las viviendas tienen acceso al agua apta para el
consumo humano, en las comarcas el nivel es mucho mas bajo: 28% en la comarca Ngébe
Buglé, 41% en la comarca Embera, y 77% en la comarca Guna Yala**. Ademas, en cuanto
al acceso a servicios sanitarios, a nivel nacional solo el 5,5 % de viviendas no cuentan con
estos servicios, mientras, extraordinariamente el porcentaje de viviendas sin servicios
sanitarios alcanza el 94% en la comarca Gunayala, el 59% en la comarca Ngébe Buglé, y el
42% en la comarca Embera*. Cabe notar sin embargo que el acceso a servicios sanitarios
en las comarcas ha mejorado significativamente desde 1990*.

60. El Relator Especial no fue informado de programas del Gobierno orientados
especificamente a combatir la pobreza indigena. Sin embargo, el Ministerio de Desarrollo
Social entreg6 al Relator Especial informacion sobre su programa de “inclusion social”, el
cual condiciona beneficios sociales al cumplimiento de ciertas responsabilidades, tales

Ministerio de Salud, Situacion de Salud de Panama (2013), pag. 27.
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Controlaria General de la Reptblica de Panama4, Instituto Nacional de Estadistica y Censo,
Caracteristicas de las Viviendas y los Hogares, cuadro 16.
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como la asistencia a la escuela y visitas regulares a los centros de salud. Cabe notar que el
programa no se aplica exclusivamente a los pueblos indigenas, y su implementacién no se
ha adecuado a los pueblos indigenas para tomar en cuenta sus formas de vida y culturas
distintas.

61. Durante la visita, los representantes indigenas con quienes se reunid el Relator
Especial informaron sobre algunas iniciativas propias de desarrollo econémico. Mas
notable es el caso de los guna, quienes han podido derivar beneficios econdémicos
significativos del turismo en la comarca Gunayala, cuyas iniciativas de turismo son
administradas por el Congreso Guna. El Relator Especial también nota que los proyectos de
desarrollo de recursos naturales impulsados por el Gobierno o terceros podrian representar
una oportunidad para el desarrollo econémico de los pueblos indigenas, siempre que se
realicen con base en acuerdos consensuados con los pueblos interesados, de manera
beneficiosa para ellos y respetindose sus derechos humanos. Tal como se notd
anteriormente, bajo la Ley N° 11 del 2012, un minimo del 5% de los beneficios derivados
de proyectos hidroeléctricos en la comarca Ngibe Buglé seran para la comunidad ngéibe
buglé. El Relator Especial monitoreara con interés la futura implementacion de esta ley.

Educacion

62. Tal como se menciond (parr. 18 supra), Panaméd cuenta con un marco legal
importante, incluyendo disposiciones constitucionales y leyes nacionales y comarcales,
respecto a la educacion de los pueblos indigenas y la educacion intercultural y bilingtie, lo
que representa uno de los marcos mas avanzados que el Relator Especial ha visto en el
mundo.

63. Ademas de estas leyes, existen varios programas establecidos por el Ministerio de
Educacion respecto a la educacion de los pueblos indigenas®, entre los cuales se puede
mencionar los siguientes:

a) En 2007, el Gobierno cre6 la Direccion Nacional Intercultural Bilingiie*” para
desarrollar programas de educacion para pueblos indigenas de conformidad con sus propios
patrones culturales;

b) El Ministerio de Educaciéon ha establecido direcciones regionales de
educacion®™ que en el 2012 asistieron a 42 escuelas emberd y wounaan y 369 centros
educativos ngibe buglé en el desarrollo de programas de educacion intercultural bilingiie;
ha elaborado el Proyecto Entre Pares Panama 2013 que capacita a docentes, directores y
supervisores que trabajan en las escuelas rurales e indigenas en el uso pedagogico de las
nuevas tecnologias de educacion; y ha desarrollado varios programas para mejorar la
educacion dentro de centros multigrados de educacion en las areas rurales e indigenas, a
través de capacitaciones de docentes y otras iniciativas.

64.  Es relevante sefialar que las cifras sobre los resultados escolares en las comarcas van
mejorando; sin embargo, todavia existen disparidades significativas entre los miembros de
pueblos indigenas y los no indigenas en este sentido. Por ejemplo, los indigenas siguen
asistiendo a la escuela en menores niveles que el resto de la poblacion. En general, los
nifios indigenas tienden a permanecer en la escuela menos afios que los nifios de otros
sectores de la poblacion, permaneciendo las nifias menos tiempo que los varones. El
promedio nacional de escolaridad es de 8,39 afios cumplidos, mientras en la comarca
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Gunayala es de 4,34 afios, en la comarca Embera Wounaan es de 4,32 afios, y en la comarca
Ngiibe Buglé es de 3,54 afios®. Ademas, los niveles de analfabetismo en las comarcas son
mayores que el promedio nacional de 5,5%. En la comarca Gunayala el promedio es del
28,3%, en la comarca Ngiibe Buglé, 30,8 %, y en la comarca Embera Wounaan, 22,9 %
Cabe notar sin embargo que estas cifras han mejorado desde el afio 2000.

65. Indudablemente, a pesar de algunos avances, los pueblos indigenas siguen
confrontando numerosos obstaculos en el acceso a la educacion, incluyendo una carencia de
escuelas, especialmente escuelas secundarias en las comarcas y otras comunidades rurales
donde habitan pueblos indigenas. El Ministerio de Educacion estima en este sentido que
alrededor del 96% de las escuelas en las comarcas indigenas son multigrado. Ademas, se
alega que los avances respecto a la educacion intercultural bilingiie son limitados. Tanto los
pueblos indigenas como el Ministerio de Educacion identificaron los escasos recursos
econdmicos como un factor que previene el desarrollo de estos programas. Ademas, a pesar
de que la ley requiere un curriculo diferenciado para los pueblos indigenas, los docentes
tienden a seguir todavia el curriculo nacional en las escuelas.

Salud

66.  Las condiciones de pobreza y pobreza extrema, bajos niveles de educacion, escasos
servicios de agua potable y saneamiento, y aislamiento geografico de muchas comunidades
indigenas en Panama afectan de manera negativa a las condiciones de salud de los pueblos
indigenas; hecho reconocido tanto por los representantes del Gobierno como por los
representantes de los pueblos indigenas.

67. Las cifras disponibles reflejan una disparidad entre la poblacién indigena y no
indigena en cuanto a la salud. Por ejemplo, el promedio de la tasa de mortalidad infantil a
nivel nacional es de 13,2 muertes por mil nacidos vivos, mientras que en la comarca
Gunayala es de 19,5 y en la comarca Ngibe Buglé es de 20,8°'. Con respecto a los
indicadores para la tasa de mortalidad materna, mientras que el promedio nacional en
Panama es de 80,5 muertes por cada cien mil nacidos vivos, en la comarca Gunayala es de
542,3 y en la comarca Ngibe Buglé, 300,5%.

68. Los pueblos indigenas también tienden a sufrir mayores incidencias de
enfermedades infecciosas. La incidencia de tuberculosis fue identificada como una
preocupacion especial, con las comarcas Gunayala y Ngibe Buglé presentando las mayores
incidencias, con una tasa de 163,3 y 85,3 casos por 100.000 habitantes, respectivamente, en
comparacion con el promedio nacional de 41,2%. La mayor prevalencia de desnutricién
preescolar (menos de 5 afios) también se presenta en las areas indigenas, situacion que ha
empeorado en los tltimos afios™.

69. En general, los pueblos indigenas expresaban su preocupacion por los escasos
servicios de salud en las areas rurales. La presencia de personal que proporciona servicios
de salud sigue siendo limitada en las comarcas y otras areas con alta poblacion indigena,
aunque esta situacion estd mejorando. En 2011, la densidad de personal de salud en la
comarca Ngibe Buglé fue de 2,6 (una mejora del 0,8 en 2011) y para la comarca de Guna
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Yala, 13,0 (una mejora del 10,9 en 2001)*. Un diagndstico sobre la salud de los pueblos
indigenas de Panama demostré que el 64,2% de personas indigenas entrevistadas
identificaron la distancia como una dificultad en el acceso a los servicios de salud™.

70.  El Gobierno tiene varios programas para responder a las dificultades de acceso a
servicios de salud, tales como la concesion de subsidios y transporte a las clinicas para
parteras, el establecimiento de albergues y casas maternales cerca de los centros de salud
principales y visitas de los trabajadores de salud a comunidades indigenas para
proporcionar servicios basicos. Sin embargo, queda mucho por hacer en este sentido. Un
problema identificado por representantes del Ministerio de Salud es que el personal de
salud no indigena a menudo no quiere trabajar en las comarcas, aunque reciba salarios mas
altos. Otro factor que afecta el acceso a servicios de salud adecuado son factores culturales
y de idioma. Segun representantes del Ministerio de Salud, la mayoria de los trabajadores
de salud en las comarcas deberian ser indigenas y conocer las leyes comarcales; sin
embargo, existen muchas dificultades en este sentido, en particular con la sensibilizacion
del personal de salud.

71.  Un avance importante es la creacion en 2011 de la Direccion de Asuntos Sanitarios
Indigenas dentro del Ministerio de Salud, cuya mision es proporcionar una atencion integral
de la salud a los pueblos indigenas y ayudar conservar sus conocimientos ancestrales y sus
derechos fundamentales®’. La Direccién proporciona servicios de salud, tal como
vacunaciones, odontologia y despacho de medicamentos, y servicios de sensibilizacion y
capacitacion, por ejemplo a parteras y médicos tradicionales en temas de salud relacionados
con la labor que realizan en las areas indigenas. Asimismo, en 2003, se cre6 la Comision
Nacional de Medicina Tradicional Indigena®® para promover la medicina tradicional
indigena, en coordinacion con las autoridades tradicionales indigenas, pero ésta no ha sido
instalada hasta la fecha.

Conclusiones y recomendaciones

72. Panama cuenta con un marco legal avanzado en cuanto a los derechos de los
pueblos indigenas. En particular, el sistema de las comarcas ofrece una importante
proteccion de los derechos de los pueblos indigenas en Panam4, en especial en lo
relativo a tierras y territorios, participacion y autogobierno, salud y educacion.

73.  Las leyes y programas nacionales en materia indigena suponen un fundamento
importante sobre el cual continuar construyendo y fortaleciendo los derechos de los
pueblos indigenas de Panama. Sin embargo, el Relator Especial observa que este
fundamento es en muchos aspectos fragil y precario.

74.  Tal como se ha sefialado en el presente informe, se presenta en Panama una
serie de problemas relacionados con la implementacion y garantia de los derechos de
los pueblos indigenas, en especial sobre sus tierras y recursos naturales, proyectos de
inversion a gran escala, autogobierno y participacion, y los derechos econémicos y
sociales, incluyendo el desarrollo econémico, la educacién y la salud.

75.  En vista de las observaciones hechas en el presente informe, el Relator Especial
hace las siguientes recomendaciones especificas al Gobierno:

Ibid., pag. 162.

Ministerio de Salud y Organizacion Panamericana de la Salud, Diagnostico Situacional y Plan de
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Resolucion N° 706 del 22 de julio de 2011.
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a) Buscar medidas hacia un didlogo permanente con representantes
indigenas para tratar las preocupaciones existentes de manera pacifica y constructiva
(parr. 28);

b) Asegurar la participacion adecuada de los pueblos indigenas en el
desarrollo de una ley de consulta previa con los pueblos indigenas, lo que deberia
incluir consultas con las autoridades indigenas en las comarcas y tierras colectivas
(parr. 21);

c) Proceder con la ratificacion del Convenio 169 (1989) de la OIT sobre
pueblos indigenas y tribales en paises independientes (parr. 25);

d) Redoblar esfuerzos para asegurar la proteccion de las tierras y recursos
naturales dentro de las comarcas y cumplir con la titulacién pendiente de las areas
anexas de la comarca Ngibe Buglé (parr. 29);

e) Avanzar en el tramite de las solicitudes pendientes de los pueblos bribri,
embera y wounaan de acuerdo a la Ley N°72 de 2008 y asistirles a remediar
cualesquiera que sean los defectos en sus aplicaciones, que pudieran resultar en
demoras de este proceso (parrs. 34 a 37);

f) Conceder una consideracion y atencion renovada a la propuesta del
pueblo naso para la creacion de una comarca que otorgue reconocimiento y
proteccion a sus derechos territoriales (parr. 38);

g) Tomar las medidas necesarias, en coordinacion con las autoridades
indigenas respectivas, para prevenir que terceros ingresen en los territorios indigenas
reconocidos y reclamados, y sancionar a las personas que se encuentran en estas
tierras de forma ilegal (parrs. 30 y 36);

h) Asegurar que los proyectos de desarrollo de recursos naturales se
realicen sobre la base de acuerdos consensuados con los pueblos interesados, de
manera beneficiosa para ellos y respetindose sus derechos humanos (parrs. 39 a 41);

i) En vista de las recientes experiencias del desarrollo de proyectos
hidroeléctricos sin una consulta adecuada con las comunidades indigenas afectadas,
tales como el proyecto Barro Blanco y el proyecto Chan 75, establecer, en
coordinacion con los representantes indigenas, un marco para regular los procesos de
consulta para aplicar en casos de proyectos hidroeléctricos y extractivos con efectos
sobre los pueblos indigenas (parrs. 42 a 46);

j) Con relaciéon al proyecto hidroeléctrico Barro Blanco, no se deberia
proceder a la inundacion de las tierras del pueblo ngiibe, ni afectar de otra manera sus
tierras, sin un acuerdo previo con las autoridades representativas de este pueblo sobre
las condiciones de tal inundacién o afectacion. Sin el acuerdo o consentimiento del
pueblo ngibe, el Estado sélo podria permitir la afectacion a los derechos territoriales
de este pueblo en virtud de un propdésito piiblico valido dentro del marco de derechos
humaneos, y sélo en la medida en que la afectacion fuese necesaria y proporcional a ese
propoésito valido (parrs. 42 a 45);

k) Reconociendo el importante marco de proteccion que representa el
sistema de comarcas para el ejercicio del autogobierno y la participaciéon politica,
desarrollar protecciones especiales de este tipo para las tierras colectivas y los pueblos
indigenas que no gozan de un reconocimiento territorial (parrs. 49 a 55);

)} Fortalecer la coordinacion y consulta con las autoridades indigenas con
respecto a decisiones legales, politicas y administrativas que les afectan, y asegurar el
respeto a las decisiones tomadas por las autoridades indigenas dentro de sus areas de
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competencia (parr.54). En este sentido, el SENAFRONT debe coordinar sus
actividades con las autoridades indigenas;

m)  Respetar el derecho de los pueblos indigenas a elegir a sus autoridades
de acuerdo con sus formas tradicionales de representacion (parr. 55);

n) En vista de que los pueblos indigenas contintian siendo afectados por
mayores niveles de pobreza, y peores condiciones en el acceso a servicios basicos,
educacion y salud: i) aumentar esfuerzos y recursos para reducir la disparidad entre
los pueblos indigenas y otros panameiios en términos de acceso a los servicios de
educacion, salud y desarrollo econémico; ii) fortalecer la coordinacion e
implementacién de programas y politicas de educacién, salud y desarrollo econémico
con las autoridades indigenas, tanto dentro como fuera de las comarcas, y designar
mayores recursos para tal fin; iii) capacitar a los especialistas en materia de educaciéon
y salud en dreas indigenas sobre interculturalidad, idioma indigenas y las leyes
comarcales (parrs. 57 a 71);

0) En el contexto del importante nivel de reconocimiento legal del derecho a
la educacion bilingiie e intercultural, designar mayores recursos para implementar
este derecho, capacitar a docentes indigenas en la educacion intercultural bilingiie y
desarrollar mayores lineamientos curriculares y materiales en este sentido, en
consulta siempre con los pueblos indigenas (parrs. 62 y 63).

76.  Con respecto a las alegaciones de discriminacion contra las mujeres, los propios
pueblos indigenas deben seguir fortaleciendo sus capacidades para combatir toda
estructura social patriarcal, toda actitud persistente de superioridad de los hombres
sobre las mujeres y toda justificacion de discriminacién contra la mujer basada en
presunto aspectos culturales.




