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Resumen

El presente informe examina la situacion de lagal®s humanos de los pueblos
indigenas en Panam4, sobre la base de la informaembida por el Relator Especial
durante su visita al pais del 19 al 26 de juli@@d#&3, y de investigacion independiente.

Panama cuenta con un marco legal avanzado eniocaalos derechos de los
pueblos indigenas. En particular, el sistema decla®arcas ofrece una importante
protecciéon de los derechos de los pueblos indigema®anama, particularmente con
respecto a tierras y territorios, participaciéruyogobierno, salud y educacioén. Las leyes y
programas nacionales en materia indigena suponéamdamento importante sobre el cual
se pueden continuar construyendo y fortaleciendaéechos de los pueblos indigenas de
Panama.

Sin embargo, el Relator Especial observa egte fundamento es en muchos
aspectos fragil y precario. Tal como se sefialalegoresente informe, se presentan en
Panama una serie de problemas relacionados compimentacién y garantia de los
derechos de los pueblos indigenas, en especiaé sy tierras y recursos naturales,
proyectos de inversibn a gran escala, autogobigrnparticipacion, y los derechos
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econdmicos y sociales, incluyendo el desarrollonénuco, la educacion y la salud. En
vista de las observaciones hechas en el presdatena el Relator Especial hace una serie
de recomendaciones especificas al Gobierno.

" El resumen del presente informe se distribuye efpsolos idiomas oficiales. El informe
propiamente dicho figura en el anexo al resumea gistribuye Unicamente en el idioma en que se
presento.
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Introduccion

1. El presente informe examina la situacién de loeclers humanos de los pueblos
indigenas en Panama, y hace recomendaciones attespobre la base de la informacion
recibida por el Relator Especial durante su viaitpais del 19 al 26 de julio de 2013 y de
investigacion independiente.

2. Durante su visita, el Relator Especial mantuvo ser@e de reuniones en la Ciudad
de Panama con diversos representantes de la RepdbliPanamé incluyendo el Ministerio
de Relaciones Exteriores; el Ministerio de Gobierab Ministerio de Seguridad; el

Ministerio de Educacion; el Ministerio de SaludAatoridad Nacional de Administracion

de Tierras (ANATI); la Autoridad Nacional del Ambie (ANAM); la Corte Suprema de

Justicia; la Asamblea Nacional; el Tribunal Eleatpel Ministerio de Desarrollo Social; la

Procuraduria General de la Republica; y la Defdasde Pueblo. El Relator Especial
también se reunié con representantes de los pugtiligenas y de la sociedad civil en la
Ciudad de Panama, y mantuvo reuniones con repeggestde los pueblos bribri, guna,
embera naso, ngabe y wounaan en las comarcas Bgdte y Gunayala y en las tierras
colectivas del pueblo embera.

3. El Relator Especial quisiera agradecer al Gobielm®anama por su cooperacion y
su disposicion para permitirle llevar a cabo sitavig sus dialogos con los representantes
indigenas de manera libre y abierta. También qaisigradecer la colaboracion del sistema
de las Naciones Unidas en Panamd, especialmergeCdidina Regional para América
Central del Alto Comisionado de Naciones Unidasagas Derechos Humanos por su
ayuda imprescindible para la visita y a la Oficiled Alto Comisionado para los Derechos
Humanos por su ayuda en la elaboracion del presefteme. Finalmente, quisiera
expresar su gratitud a los pueblos indigenas, eicylar a sus autoridades y congresos
generales, por invitarle a sus territorios, pdrdapitalidad que le brindaron y por compartir
con él sus historias, sus preocupaciones y susaaspies.

Los pueblos indigenas en Panama

4, Durante el transcurso de su misién, y en especiante su visita a los territorios
indigenas, el Relator Especial pudo constatargaeda de la diversidad cultural de los
diferentes pueblos indigenas de Panama, la cualaséfiesta a través del mantenimiento
de sus costumbres, sus idiomas y sus otras expessitulturales. Es evidente que los
pueblos indigenas de Panama viven con orgullo esatithd indigena, y que expresan su
deseo de continuar manteniendo y fortaleciendosttaaspectos de sus culturas.

5. El mantenimiento de estas culturas se debe, enpgda, al sistema de comarcas
indigenas, dentro de las cuales los pueblos indfgeienen derechos exclusivos a sus
tierras y gozan de una autonomia notable sobretasunternos. Todos los pueblos
indigenas de Panama aparte de los naso y bribmtaiueon una comarca establecida bajo
el régimen legal correspondiente. Las comarcasgémdis constituyen en su conjunto
aproximadamente el 22.20 por ciento de superfigk mhis, unos 16,634 kilometros
cuadrados. Tal como se aborda en la seccién I\gB)pueblos indigenas tienen un nivel
importante de autonomia dentro de las comarcasoasd un cierto nivel de control del
aprovechamiento de los recursos renovables y rosadrtes dentro de estas areas, aunque,
como veremos en la seccion IV(A), todavia persiptemcupaciones en este sentido.

6. Segun el censo de 2010, los pueblos indigenasittyest el 12.3 por ciento de la
poblacién del pais, aunque algunos de ellos alggarsus poblaciones son mayores de las
que refleja el censo. Los pueblos indigenas derRang las estimaciones de su poblacién,
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segun el censo de 2010, son los siguientes: ngg®®58B; guna (kuna) 80,526; embera
31,284; buglé 24,912; wounaan 7,279; teribe/nafd64,bokota 1,959; y bri bri 1,068.
Unas 196,059 personas indigenas viven dentro dmlaarcas, mientras 221,500 viven en
otros lugares, de acuerdo con el censo de 2010.

7. Los ngébe constituyen el pueblo con la mayor padiedel pais, y hablan el idioma
ngabere. Su comarca, compartida con el pueblo pfigécreada en 1997 y abarca 6,968
kilbmetros cuadrados en las provincias de Bocas Tamlo, Chiriqui y Veraguas.
Aproximadamente la mitad de la poblacion ngéabe \iemtro la comarca. En afios
recientes, los ngédbe han estado organizandose quenfaontar el establecimiento de
proyectos hidroeléctricos que afectaran sus ti¢raascionales, tanto dentro como fuera de
su comarca. Los buglé han sido histéricamente derailos parte del pueblo ngabe; sin
embargo, mantienen su propia lengua, cultura ydsrae organizacion interna. El pueblo
bokota esta relacionado con el pueblo buglé y smsiderados por algunas fuentes como
el mismo grupo étnicb.

8. El pueblo guna habita tres comarcas (comarca deuMmhdi, comarca de
Wargandi, y comarca Gunayala), en el territorioecttvo Dagargunyala, en el Parque
Nacional de Darién, y en areas fuera de sus tigreacionales. Creada en 1938, la
comarca Gunayala fue la primera comarca establemidel pais, después de una larga
lucha por el reconocimiento de las estructurastipa$i, autonomia y tierras del pueblo
guna. Actualmente, los guna mantienen un nivehfleancia politica importante en el pais
en relacion a otros grupos indigenas. Sin embaxresaron preocupaciones particulares
en cuanto a la falta de consulta por parte del &obi el no respeto a las decisiones de sus
autoridades, la falta de reconocimiento estatadugederechos sobre areas que consideran
parte de sus territorios tradicionales, y la indagie colonos a sus tierras. Los guna hablan
el idioma guna.

9. Los embera y los wounaan habitan un area en eiterde Panama que se extiende
al Chocé colombiano. La mayoria de ellos viven a@lobtente en el interior de la provincia
de Darién. La comarca Embera Wounaan tiene unafsipale 438,350 hectareas (27 por
ciento de la provincia Darién), y esta habitada$887 personas de los pueblos embera y
wounaan, distribuidas en 40 comunidades. Fuerdeddtorio comarcal, dos comunidades
wounaan han sido reconocidas legalmente por et&statituladas bajo la modalidad de
tierras colectivas, y otras comunidades embera yina@an estan a la espera del
reconocimiento legal. Sus preocupaciones principate cuanto a sus derechos humanos
tienen que ver con la invasion de sus tierras coaes y colectivas, la cual ha resultado en
choques violentos. Estas comunidades también smtadfs por el conflicto interno en
Colombia, y por la presencia de los grupos armadegulares de las Fuerzas Armadas
Revolucionaras de Colombia (FARC) y refugiados pnientes de Colombia dentro de sus
tierras. Los embera hablan sus propias idiomaspamé la familia lingtistica chocé.

10. Los naso habitan en el occidente del pais, a ®# rio Teribe, en la provincia de
Bocas del Toro, y también en Costa Rica. Los namo adoptado un sistema de
autogobierno monarquico, siendo su maximo lideeglnaso. Hablan el idioma naso. Por
décadas, los naso han solicitado el establecimamtma comarca a su favor y han alegado
también problemas con proyectos hidroeléctricompresas agricolas dentro de las tierras
gue reclaman, tal como se discutira mas adelanie sactcion IV(A).

Censo de poblacion y vivienda 2010, Instituto Naalale Estadistica y Censo, Panama

Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Hooza Oficinal Regional para América Central,
Diagndstico sobre la situacién de los derechos homéde los pueblos indigenas de América Central,
Tomo Il, pagina 410
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11. Los bribri son el pueblo indigena con menor poldla@n Panama, habiendo sido
incluidos en el censo nacional de Panama por paimez en el afio 2000. Viven en los

margenes de los rios Yorkin y Sixaola en Costa RiPanama, en los distritos de Guabito
y Bocas del Toro. Los bribri mantienen relacionetsesellos en los dos lados de la frontera
y hablan la lengua bribri. Los bri bri siguen empears del reconocimiento y proteccién

estatal de sus derechos territoriales, lo que itopstsu principal preocupacion en cuanto a
sus derechos humanos.

Marco legal y politico

12. La legislacién panamefia en materia indigena seeetra) indudablemente, entre
las mas avanzadas del mundo en cuanto a la prmeggiromocion de los derechos de los
pueblos indigenas. La Constitucion Politica de lap@dlica de Panama contiene
importantes disposiciones que protegen los dereghdss pueblos indigenas del pais en
relacion con su identidadiengua? educacion, autonomia y tierrasAfirma, de manera
global, que el Estado “reconoce y respeta la idadtétnica de las comunidades indigenas”
y que promovera programas para desarrollar susraslty valores materiales, sociales y
espirituales.

13. Con respecto a los derechos de los pueblos indigesas tierras y otros derechos
relacionados, la Constitucion garantiza a las codades indigenas “la reserva de las
tierras necesarias y la propiedad colectiva demasnas para el logro de su bienestar
econdmico y social®.Entre 1938 y 2000, en lo que ha sido reconocidoocano de los
logros mas importantes en cuanto a la proteccidloslderechos de los pueblos indigenas
en el mundo, el Gobierno establecié las cinco coasar o territorios indigenas
mencionados anteriormente: la comarca Gundytdacomarca Embera Wouna®nla
comarca Guna de Madungantila comarca Ngibe Bugl,y la comarca Guna de
Wargandf® Las leyes que establecen las comarcas reconocgeretho de los pueblos
indigenas a la propiedad colectiva dentro de lasacoas, y contienen otras disposiciones
relacionadas con recursos naturales, gobierno, regtnaicion de justicia, economia,
cultura, educacion, salud y otras provisiones. t@marcas Embera Wounaan, Guna de
Madungandi y Ngabe Buglé cuentan con una cartan@rgaadoptadas mediante decretos
ejecutivos, que regulan asuntos internos de lasamas asi como las relaciones entre el
Gobierno y las autoridades tradicionales. La comd&cnayala cuenta con reglamentos
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Articulo 90

Articulo 88

Articulo 108

Articulos 124, 126 y 127

Articulo 90

Articulo 127

Ley No. 2 del 16 de septiembre de 1938; Ley Nadd .89 de febrero de 1953, por la cual se organiza
la Comarca de San Blas, Gaceta Oficial, No. 12,04t @bril de 1953); Ley No. 99 de 23 de
diciembre de 1998, por la cual se denomina Comancea i ala, a la Comarca de San Blas, Gaceta
Oficial No. 23,701 (29 de diciembre de 1998)

Ley No. 22 de 8 de noviembre de 1983, por la searea la Comarca Embera de Darién, Gaceta
Oficial No. 19,976 (17 de enero de 1984)

Ley No. 24 de 12 de enero de 1996, por la cuatesela Comarca Kuna de Madungandi, Gaceta
Oficial No. 22,951 (15 de enero de 1996)

Ley No. 10 de 7 de marzo de 1997, por la cuates la Comarca Ngobe Buglé y se toman otras
medias, Gaceta Oficial No. 23,242 (11 de marzo3$y L

Ley No. 34 de 25 de julio de 2000, por la cuatrsa la Comarca Kuna de Wargandi, Gaceta Oficial
No. 24,106 (28 de julio de 2000)
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gue, aunque no han sido adoptados, han servido bas®para celebrar acuerdos entre el
Gobierno y el Congreso General Guna.

14. Los pueblos indigenas gozan de un cierto nivel detral sobre los recursos
naturales dentro de las comarcas, tanto para $ecpidn como para su aprovechamiento.
Con respecto a los recursos renovables, algunéssdeyes que establecen las comarcas
indigenas contienen disposiciones que permiterxpdotacion o aprovechamiento de los
recursos naturales dentro de los limites de lasaomas, pero con ciertas condiciones tales
como la obligacién de realizar estudios de impactide obtener la autorizacién de las
autoridades comarcales. En relacion al aprovechdmige los recursos renovables, cabe
notar también que la legislacion forestal dispone s entidades del Estado otorgaran
concesiones de aprovechamiento forestal en las rcamay comunidades indigenas,
conjuntamente con los congresos indigenas respectiv

15. En lo que respecta a los recursos no renovablesautoridades indigenas tienen
menos control sobre la explotacion de estos resura las leyes comarcales, a excepcion
de la comarca Ngabe Buglé, donde se requiere gsiebémeficios derivados de las
explotaciones sean compartidos con la comarca debigformas recientes. En marzo de
2012 el Gobierno adoptd un régimen especial desdraesta comarca para proteger los
recursos minerales, hidricos y ambientdfdsa ley prohibe totalmente el otorgamiento de
concesiones en la comarca Ngabe Buglé para larexpdo, explotacién y extraccién de
los minerales metalicos, con pocas excepcioneangeta todas las concesiones otorgadas
para tal fin®® Establece otro régimen en cuanto a los proyectioisodiéctricos,
especificando que los proyectos futuros “deberarnacocon la aprobacion del pleno del
Congreso General, Regional o Local’ y ademas “costgrioridad a referéndum en la
respectiva circunscripcion comarcal, regional algt® Segin la ley, un minimo del 5 por
ciento de los beneficios derivados de dichos pitmgeseran para la comunidad ngabe
buglé.

16. Complementando el sistema de comarcas, en 2008osaulgd la Ley 72, “que
establece el procedimiento especial para la adjaiin de la propiedad colectiva de tierras
de los pueblos indigenas que no estan dentro deotaarcas™’ Segun el procedimiento
establecido por la ley, las autoridades de los lpsed comunidades indigenas presentaran
una solicitud a la Direccién Nacional de Reformarakm!® Existen procesos de
negociacién y de adjudicacién para resolver loosate oposicién a las solicitudes de
tierras colectivas$’® El titulo otorgado a la comunidad después de cimeste proceso es de
caracter colectivo, imprescriptible, intransferjbleembargable e inalienald®Dentro de
las tierras colectivas, el Gobierno y tercerosauos tienen la obligacién de coordinar con
las autoridades tradicionales “a fin de garantiehrconsentimiento libre, previo e
informado” de los pueblos antes de desarrollargrtms “en sus area$.”

17. Panamd también cuenta con un régimen legal imgertm cuanto a la proteccion

de la propiedad intelectual y los conocimientogitianales de los pueblos indigenas. En
2000, se adoptd la “Ley de régimen especial dedpipdad intelectual sobre los derechos
colectivos de los pueblos indigenas, para la defeles su identidad cultural y de sus

14

Ley 11 de 26 de marzo de 2012

Articulos 3y 4

Articulo 6

Gaceta Oficial No. 26,193 (30 de diciembre de 20@fj)lamentada por el Decreto Ejecutivo 223 de
29 de junio de 2010, publicada en la Gaceta Ofitgar de julio de 2010

Articulos 5y 6

Articulo 8

Articulo 9

Articulo 14
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conocimientos tradicionale$?’ Ademas, el Cadigo Penal de 2007 incluye articajos
penalizan la reproduccidn, copia o modificacion ateas protegidas por el derecho
colectivo de los pueblos indigenas y sus conocitogetnadicionales.

18. Asimismo, en cuanto a la educacién y las lenguakgémas, la Constitucion
reconoce que “...el Estado promovera programas dabetlzacion bilingiie en las
comunidades indigena$’.La Ley de Educacion ademas afirma en su articOlgue la
educacion para las comunidades indigenas se fumdanien el derecho de éstas de
preservar, desarrollar y respetar su identidadtynpanio cultural”, y en su articulo 11 que
la educacion para comunidades indigenas “se ddasaomnforme a las caracteristicas,
objetivos y metodologia de la educacion bilingitericultural’®* La ley responsabiliza el
Ministerio de Educacién a crear una unidad parmgdaucion de los programas especiales
en areas indigends.Leyes comarcales requieren que los programas deaeidn
desarrollados por el Ministerio de Educacion seaordinados con las autoridades
comarcales, especialmente los programas educdtilingiies e interculturales. En 2010
Panama adopt6 una ley reconociendo las lenguas glfimbetos de los pueblos indigenas
de Panama y estableciendo que la educacion intéralubilinglie es obligatoria en todas
las escuelas publicas y privadas de las comunidiadégenas de las comarcas y tierras
colectivas?®

19. Existen asimismo importantes protecciones en cuam@osalud indigena. Las leyes

gue establecen las comarcas garantizan el deretheaud, lo que incluye el acceso a
servicios de salud que incorporan la medicina ¢radal. Mediante la Resolucién No. 322

de 2005 del Ministerio de Salud, las instalaciodessalud ubicadas en las comarcas
indigenas tienen que brindar los servicios de saluad poblacién indigena de forma

gratuita.

20. Panama dispone de otras leyes que contienen dispuess especificas sobre los
pueblos indigenas. En cuanto a la administraciérjudticia indigena, ademas de las
disposiciones constitucionales y comarcales, el igédodProcesal Penal reconoce la
competencia de los jueces indigenas para tratdosiebmetidos dentro de las comarcas de
acuerdo con el “derecho indigena”, salvo casos ataididio, delitos relacionados con
drogas y el crimen organizado, contra la admirggira pdblica y contra la economia
nacionalP’ Asimismo, la ley de registro civil contiene disjpisnes especificas que aplican
a los pueblos indigenas, permitiéndoles, por ejenipscribir a sus hijos en el registro civil
con nombres de sus idiomas, o inscribir a los hgoda comarca de su pueblo o grupo
étnico aun si el hijo ha nacido fuera de una coardrEn cuanto a los matrimonios, se
permite el registro de matrimonios de miembrosodgolueblos indigenas segln sus culturas
y tradiciones?

21. La Comisiobn de Asuntos Indigenas de la AsambleaioNat de Diputados,

establecida en 1995, ha informado al Relator Eapembre la existencia de varios
proyectos presentados en afios recientes relativias pueblos indigenas. Entre estos
proyectos cabe sefialar el proyecto de ley “Quebkesta la consulta previa a los pueblos
indigenas u originarios” y el proyecto de ley “Qestablece la proteccion de los

Ley 20 de 26 de junio de 2000

Articulo 88

No. 34 de 6 de julio de 1995, por la cual se deragpdifican, adicionan y subrogan articulos de la
Ley 47 de 1946

Articulo 24

Ley 88 del 22 de noviembre de 2010

Ley 63, 28 de agosto de 2008, que adopta el Cdttigeesal Penal, articulo 48

Ley 31 del registro civil texto Unico del 25 déigude 2006, articulos 45y 47

Ley 3 del 17 de mayo de 1994, Codigo de Famitiécdos 60, 61
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conocimientos del uso y practicas de la mediciadi¢ional ancestral indigena y se adoptan
otras disposiciones”. Una critica, sin embargosida que estos y otros proyectos de ley,
no han sido consultados adecuadamente con losqgsuéidigenas del pais; el Relator
Especial no ha recibido informaciéon de la Asamiblaaional al respecto.

22. En lo que podria ser una buena préactica para rdspoa las necesidades
significativas de los pueblos indigenas en cuargo desarrollo, el Gobierno ha impulsado
la creacion de un “Plan nacional de desarrollogimatie de los pueblos indigena”, una
iniciativa solicitada por los pueblos indigenas gordada con el Gobierno durante el
proceso de didlogo referido en el parrafo 44, allags discusiones sobre el plan abarcan
cuatro ejes principales: 1) social; 2) econdmigopditico; y 4) eje especial (que incluye
administracion de justicia, gobernabilidad de latadades tradicionales, fortalecimiento
institucional de los territorios y autoridadeseguridad alimentaria). Una mesa de diadlogo
ha sido establecida para elaborar el plan, confdangor representantes de los pueblos
indigenas designados por ellos y representantéSat@erno. Las autoridades estatales han
expresado su esperanza de que el Plan Nacionainséexa en una politica de Estado a
través de un Decreto Ejecutivo, lo que el Relatpe€ial considera seria importante si se
fundamentara realmente en las aspiraciones deukdsigs indigenas y si se suministran los
fondos necesarios para la ejecucion del plan.

23. Posterior a la visita del Relator Especial, el ®aold anuncié que se creara un

viceministerio de asuntos indigenas con el finaponder a los problemas de los pueblos
indigenas del pais, lo que el Relator Especialiderss como un paso positivo si cuenta con
un presupuesto adecuado y la participacion deueblps indigenas.

24. Panama es parte de los principales tratados imienmses incluyendo el Pacto
Internacional de derechos civiles y politicos, &te Internacional de derechos econémicos
sociales y culturales, y la Convencion Internadics@bre la eliminaciéon de todas las
formas de discriminacion racial. A nivel regional, Estado ha ratificado la Convencién
Americana de Derechos Humanos y ha aceptado laatenga de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos. Asimismo, el Gobierno de Panamnd a favor de la adopcién de la
Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Deeedh los Pueblos Indigenas en el afio
2007. Los derechos humanos afirmados en estosiimstitos se encuentran amparados en
el ordenamiento legal interno, ya que la Constita@stablece que los derechos contenidos
en ella “deben considerarse como minimos y no gralies de otros que indican sobre los
derechos fundamentales y la dignidad de la persBna”

25.  Un asunto de preocupacion identificado por el Relgspecial a lo largo del pais es
la ratificacion, todavia pendiente del Convenio 69 de la Organizacion Internacional
del Trabajo sobre Pueblos Indigenas y TribalesadseB Independientes. EI Gobierno ha
dado algunos pasos importantes hacia la ratificad® este instrumento, incluyendo la
creacion, en el afio 2010, de una mesa de trabhje &b Convenio No. 169 conformada
por varias instituciones del Gobierno. En un inferque recoge las discusiones de la mesa,
se describe el analisis llevado a cabo sobre dasnes histéricas, sociales, juridicas y
politicas por la que el Estado panamefio debecatiél Convenio 169", concluyendo que,
“no encontramos ninguin inconveniente en ratifidaC@nvenio”** Asimismo, Gobierno de
Panama expresoé al Consejo de Derechos Humanosaamecomendaciones del Examen

30
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Articulo 17

Carta del Ministerio de Trabajo; Asamblea NaciateDiputados, Comisién de Asuntos Indigenas;
Ministerio de Relaciones Exteriores; DefensoriaRigblo de Panamé; Coordinadora Nacional de
Pueblos Indigenas (COONAPIP); y la Direccién NadiaieaPolitica Indigena, a Roxana Méndez,
Ministra de Gobierno (28 de octubre de 2010)
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Periddico Universal relativas a la ratificacion débnvenio No. 169 que, tras haber
concluido el trabajo de la mesa de trabajo “esrible a su ratificacion®

26. Sin embargo, mas recientemente, el Gobierno comumia Defensoria del Pueblo

gue no ratificara el Convenio No. 169 por motivosristitucionales, econémicos, politicos,
administrativos y sociales, juridicos, y ambiergdfey reiteré esta posicion al Relator

Especial durante su visita. Habiendo estudiado msticion del Gobierno, en vista de los
antecedentes relevantes, en especial el analidésrdesa de trabajo sobre el Convenio, el
Relator Especial considera que la negativa del &nbino tiene fundamentos juridicos
sélidos y que el Estado debe proceder a ratific@oavenio.

Preocupaciones principales de derechos humanos

27. Las leyes y programas nacionales en materia indigeponen un fundamento
importante sobre el cual continuar construyendartafeciendo los derechos de los pueblos
indigenas de Panama. Sin embargo, el Relator Edmaiserva que este fundamento es en
muchos aspectos fragil y precario, y que existeimyamenazas sobre los derechos de los
pueblos indigenas. En la siguiente seccién se mi@sena serie de problemas relacionados
con la implementacion y garantia de los derechdsgpueblos indigenas.

28. Durante su visita a Panama, numerosos represesitdetdos pueblos indigenas

expresaron al Relator Especial que, por lo genet@hobierno no responde a sus quejas y
preocupaciones, especialmente sobre las amenaeasafgctan a sus tierras y recursos
naturales, hasta que toman medidas dramaticase€®hen afios recientes, los pueblos
indigenas de Panama han bloqueado la carreterarrggicana en varias ocasiones con el
fin de llamar la atencién sobre su situacion. Esto®s han dado lugar a procesos de
dialogo y a acciones concretas por parte del Gobjeto sin haber resultado en la muerte
de individuos indigenas después de violentos cloemre los pueblos indigenas y la
fuerza publica. El Relator Especial observa quedotdas pueblos indigenas como el

Gobierno de Panaméa deben buscar medidas que @mlieun dialogo permanente para
tratar las preocupaciones existentes de manerficgagiconstructiva.

Tierras y recursos naturales

Las Comarcas

29. Como ya ha sido sefialado, la preservacion y elrddieade las culturas indigenas
de Panamé se debe, en gran medida, al reconoanaerbs territorios y de la autonomia
indigena por parte del Estado panamefio mediardistelma de comarcas. Cabe notar que
gueda pendiente la titulacion de las areas anexésabmarca Ngébe Buglé en la provincia
de Bocas del Toro, las cuales fueron identificadata Ley 10 de 1997 como areas anexas
a demarcarse dentro de un periodo de dos afiospEsteso nunca se llevé a cabo en la
provincia de Bocas del Toro y estas tierras sigsiendo amenazadas, en particular por
proyectos turisticos y de inversion inmobiliaria.

30. Ademas, aunque las tierras dentro del &rea comesaatituyen propiedad colectiva
de los pueblos indigenas y se prohibe la apropigoitvada y la enajenacién de dichas
tierras, los pueblos indigenas expresaron de foeiterada su maxima preocupacion ante

3
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A/HRC/16/2. Informe del Consejo de Derechos Humanasvd 6esion. 14 de noviembre de 2011,
parrafo 431

Véase e.g. Carta del Fernando Nufiez-Fabriga, bkt Gobernacién, a Patria Portugal, Defensora
del Pueblo, A.J. No. 1495 (3 de junio de 2013)
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la presencia de terceros en sus territorios, tdatiro como fuera de las comarcas. Esta
situacién ha resultado en la pérdida de grandensixines de tierras y recursos naturales
indigenas, asi como en la fragmentacién del contrdé la toma de decisiones que las
autoridades indigenas ejercen en sus tierras. Estosros incluyen colonos y empresas
privadas agricolas, ganaderas y de turismo, asb coimeros y madereros ilegales.

31. A pesar de que los pueblos indigenas tienen cietel de control sobre la
explotacion de recursos renovables y no renovadesro de las comarcas, tal como se
notd en los parrafos 14-15, la explotacién de smsumaturales fue una preocupacién
especial llevada a la atencién del Relator EspeRialyectos especificos de preocupacién
son discutidos en los parrafos 42-48.

Tierras indigenas sin reconocimiento y protecciopstatal

32. Una de las mayores inquietudes entre los sietelguéidigenas del pais es la falta
de reconocimiento y proteccion estatal adecuadatisuas y recursos naturales de uso
tradicional que se encuentran fuera de las comarBas estima que mas de 100
comunidades indigenas no disponen de titulos Uatnza de reconocimiento oficial de sus
derechos sobre las tierras que usan y ocupan itadimente. Algunas de estas
comunidades se encuentran en areas protegidasyenclo parques nacionales.

33. Estas comunidades viven fuera de los limites dedatarcas establecidas a favor de
sus pueblos, como es el caso con comunidades gridddos embera, wounaan y ngabe.
Cuando la comarca Embera Wounaan fue creada en, #988omunidades embera y
wounaan quedaron fuera de los limites de la com&resde ese entonces, las autoridades
indigenas en estos territorios han solicitado dmlleacion de sus tierras colectivas en las
provincias de Darién y Panama. Esta sigue siendwitaidad principal para el pueblo
wounaan.

34. Representantes indigenas de todas estas comunidatescompletado sus
solicitudes de titulacion bajo la Ley 72 de 200fernida anteriormente (parrafo 16), o se
encuentran preparando sus solicitudes. En novierdbre2011, miembros del pueblo
embera y wounaan bloquearon la carretera interaaraidurante cinco dias para enfatizar
sus demandas territoriales. El bloqueo finalizé teafirma de un acuerdo entre el Director
Nacional de Administracion de Tierras (ANATI) y lastoridades tradicionales de tierras
colectivas, en el que el Gobierno se compromet@ntaegar titulos a dos comunidades
wounaan, Rio Hondo/Platanares y Majé Chiman, y mtimgar los procesos hacia la
titulacion de otras comunidades.

35. Por su parte, representantes de la ANATI han indoloral Relator Especial que las
demoras en los procesos de reconocimiento y titulage las tierras colectivas se deben,
principalmente, a los reclamos de terratenienteslgnos sobre las tierras a demarcarse.
Bajo la Ley 72, la Direccidon Nacional de Reformardin tiene la responsabilidad de
resolver los casos de oposicion a la solicitud dgidacacion de titulos de propiedad
colectiva de tierras, a través de un proceso derdouamistoso; y en el caso de que no se
llegue a un acuerdo, se resuelve mediante un wrgodgial® La Ley 72 no habla de
protecciones contra invasiones que ocurren miedasssolicitudes de adjudicacion de
titulos estén pendientes.

36. Mientras las comunidades esperan la titulacion ae teerras colectivas, éstas
contindan siendo invadidas por colonos y maderesisacion que ha resultado en
tensiones crecientes y conflictos. Cabe destacar lqu demora en el proceso de

34 Articulo 8
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reconocimiento de las tierras colectivas de Rio dédAlantares han resultado en una
situacién de alto conflictividad debido a la tdégal.

37. De especial preocupacion es la inseguridad teaitde los dos pueblos indigenas
del pais que no disponen de una comarca, tal careba@so del pueblo bri bri y el pueblo
naso. Representantes del pueblo bri bri informaloRelator Especial sobre la solicitud
pendiente para la titulacién de sus tierras calasten un area total de 28.207 hectareas,
bajo la Ley 72. Afirman ademas que el 80 por ciefgb territorio estd demarcado. Sin
embargo, los representantes de ANATI con los queresmié el Relator Especial
informaron no tener conocimiento de esta solicitud.

38. Asimismo, desde 1973 el pueblo naso viene luchgmuiola creacién de una
comarca. Los naso han logrado desarrollar y prasemt proyecto de ley a la Asamblea
Legislativa para este fin. Hasta la fecha, el pcayele ley no ha sido aprobado por la
Asamblea. Los representantes del Gobierno con Uesed| Relator Especial conversé al
respecto reconocen la importancia de la creaciomrde comarca para el pueblo naso,
expresando ademas estar todavia abiertos a laljglzslbde establecer una comarca naso.
En espera de la proteccién legal de su territodditional, los naso han experimentado
problemas con colonos y otros terceros. En paaticltd comunidad naso de San San Druy
ha enfrentado numerosos conflictos con la empreseadera Bocas S.A. ubicada dentro de
las tierras que reclaman. Asimismo el proyecto datfictrico Bonyic ha generado una
situacién de conflicto, tal como se explica enriaxpna seccion.

Los proyectos de inversién

39. El desarrollo de grandes proyectos de inversioniosnterritorios indigenas de
Panama ha sido motivo de numerosas alegacione®ldeiones de los derechos de los
pueblos indigenas, especialmente en afios recidrdemayoria de estos proyectos son
proyectos hidroeléctricos. Representantes del Gubiexpresaron al Relator Especial que
los proyectos hidroeléctricos son la prioridad gpal del Estado y se contempla la
construccion de otros proyectos en los proximos.afno

40. De manera generalizada, los pueblos indigenasadfexipor estos proyectos alegan
irregularidades en los procesos mediante los csaldgmn obtenido las autorizaciones para
la construccién de las hidroeléctricas o en loggsos mediante los cuales se ha llegado a
acuerdos sobre los proyectos. Se alega tambiéninadecuada distribucién de los
beneficios derivados de los mismos. Cabe notar guegeneral, estos proyectos estan
siendo desarrollados fuera de los limites de lasatoas indigenas, pero con efectos sobre
tierras reconocidas o reclamadas por pueblos ind&ge

41. Las experiencias recientes sobre proyectos hidimiglés en Panama ponen de

manifiesto las consecuencias de la falta de unonadecuado para regular un proceso de
consulta con las comunidades indigenas afectadessptocesos de consulta en los casos
recientes han sido llevados a cabo de manera gdyhtaato representantes del Gobierno
como de los pueblos indigenas han indicado queancsitlo adecuados, en parte debido a
gue las empresas involucradas se han encargadsmlif|ar las consultas y porque no han

consultado con los pueblos afectados a travéssiprepios representantes.

Los proyectos especificos incluyen los siguientes

42. Barro Blanco. El proyecto hidroeléctrico Barro Blanco esta d@desarrollado por

la empresa Generadora del Istmo, SA (GENISA), unpresa Panamefia con financiacion
centroamericana. La represa del proyecto hidragdéctactualmente en construccion, esta
ubicada fuera de la comarca Ngabe Buglé, pero swlem inundaria tierras de un area
anexa de la comarca con una afectacién directae salgunos de los habitantes de la
comarca. Representantes del Gobierno y de los gmieébtiigenas coinciden en que las
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deficiencias en el proceso de consulta han comiidben gran parte a las tensiones
existentes y al rechazo continuo del proyecto motepdel pueblo indigena ngabe. Otro
aspecto de preocupacion fue el contenido del estlglimpacto ambiental aprobado por la
ANAM, el cual no evaluaba los impactos sobre lasrdis y territorios del pueblo ngéabe
buglé.

43. Los conflictos alrededor de este proyecto comemzardnicios del 2011, cuando
miembros del pueblo ngabe cerraron distintos putoka carretera interamericana. El fin
de las protestas lleg6 el 27 de febrero de 201llacéirma del Acuerdo de San Félix entre
el Gobierno y la Coordinadora por la Defensa deResursos Naturales y del Derecho de
los Pueblos Ngébe, Buglé y Campesino. El Gobiemocamprometié a impulsar la
creacién de una ley que prohibia la exploraciéra explotacion minera en la comarca
Ngabe Buglé. Sin embargo, cuando el proyecto defleyaprobado por la Asamblea
Nacional en el primer debate se habia eliminadoti&ulo del borrador que contemplaba la
cancelacién de concesiones mineras otorgadas a&saspya vigentes dentro de la comarca,
resultando en nuevas protestas que conllevaronam@ve el cierre de la carretera
interamericana en febrero de 2012. Durante lasfestaciones de febrero 2012 fallecieron
dos personas ngabe. La investigacién sobre losokealededor de estas muertes sigue
pendiente. Los pueblos indigenas y varias orgaiozas de la sociedad civil alegan
también que varias niflas y mujeres fueron victideasgiolencia sexual, incluyendo un caso
de violacién, mientras las mujeres se encontralEandias por los agentas de policia.
Estos casos también se encuentran en procesoetgigacion.

44. Tras la firma del denominado acuerdo de San Loresedebrero de 2012, el
Gobierno, con la mediacion de la Iglesia Catélida participacion del equipo de pais de
las Naciones Unidas en Panama como observadobjexstados mesas de didlogo con los
representantes ngabe para abordar los puntos tearsia persistentes, la ley de mineria
y el proyecto hidroeléctrico Barro Blanco. El réadb de la mesa sobre la ley de mineria
fue el desarrollo y aprobacién de la Ley 11 de 2@f@rida en el parrafo 15. En la mesa
sobre la represa Barro Blanco, las partes acorderoiar una misién conjunta de
verificacion a la zona—con la participacién de esgntantes del Estado, las Naciones
Unidas y la comarca Ngabe Buglé—para examinar deeragpreliminar los impactos del
proyecto.

45. En su informe de septiembre 2012, la misidn corjuig verificacion recomendo la
formacion de un peritaje independiente internadjoglacual fue llevado a cabo en julio y
agosto del 2013 para examinar los aspectos hidodyliecolégicos y econémicos del
proyecto y desarrollar un diagnéstico rural pgptitivo. El estudio del peritaje concluy6
gue los impactos del proyecto sobre el medioambigrias comunidades ngabe afectadas
son mitigables. A la misma vez, el peritaje conélagie no hubo una consulta adecuada
con los pueblos indigenas afectados y que “[lJgsaictos directos e indirectos no han sido
claramente explicados o entendidos, pero ciertaanestos impactos directos pueden
afectar a la comunidad en su totalidad y debemg@yados en forma correct®”

46. Chan 75 En 2009, el Relator Especial visitdé al pais paraminar la situacion de
las comunidades indigenas afectadas por el proyedtoeléctrico Chan 75 y emitié un
informe con recomendaciones al respétias cuales no fueron seguidas por el Gobierno
en su mayor parte. El proyecto inundé cinco comathid ngéabe que se encontraban fuera
de los limites de la comarca de este pueblo. Rostesu visita de 2009, la mayoria de las
familias afectadas llegaron a acuerdos con el Gabig la empresa AES, las provisiones

35
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Peritaje al Proyecto Hidroeléctrico Barro Blanco, Raslos del Diagnostico Rural Participativo,
septiembre 2013, parrafo 100
A/HRC/12/34.Add.5
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de los cuales son publicas. Hay dos familias queamlogrado llegar a un acuerdo con la
empresa, aunque sus fincas ya han sido inundadade&a también que la empresa no ha
terminado de construir las viviendas alternativasngrometidas, y que las familias
afectadas actualmente estan viviendo en lugarg@emdsdos. Representantes del Estado
expresaron al Relator Especial durante su visiasguequivocaron durante el proceso de
consulta en relacion con el Chan 75 al haber degddempresa encargarse de este proceso
al inicio del proyecto. Representantes indigenastaflos también se quejaron de que el
proceso de consulta fue llevado a cabo a travémdeciaciones con familias individuales

y NO con sus representantes o formas tradiciodalésma de decision.

47. Bonyic. Otro proyecto hidroeléctrico controvertido espadyecto Bonyic, ubicado
en las tierras tradicionales reclamadas por el lpugdso. Si bien la empresa ha llegado a
acuerdos respecto a indemnizaciones con algunadlianafectadas, otras familias
afectadas informaron al Relator Especial no hakgociado con la empresa. En 2004, el
anterior Rey naso firmé un “Convenio de compensagitbeneficios entre la empresa
Hidro Ecol6gica del Teribe y el Pueblo Naso paradastrucciéon de la hidroeléctrica de
Bonyic”. En 2012, el actual Rey firm6 un acuerdm ¢® empresa para la “ampliacion del
convenio de compensacion y beneficios”, en el daakmpresa acordd proporcionar
beneficios relacionados con la generacién de emgédocacion, salud e infraestructura,
principalmente. Algunos miembros del pueblo nasw,esbargo, se oponen al acuerdo
alegando no haber sido representados en este prpdes supuestos efectos negativos del
proyecto, incluyendo afectaciones al medio ambigréebloqueo al acceso a ciertas areas
del territorio naso.

48. Bayano Representantes indigenas de los pueblos gunderérhan alegado varios
problemas con el proyecto hidroeléctrico de Bayaje, en los afios setenta, resultd en la
reubicacién de numerosas personas indigenas genabgra, y en la pérdida, segin una
estimacion, de 35,000 hectareas de sus tierragitnadles. Antes de la reubicacion, el
Gobierno ofrecié a las comunidades afectadas u&tibn de nuevas tierras, el pago de
indemnizaciones econdmicas y otros benefitio§e alega, sin embargo, que las
comunidades todavia carecen del reconocimientol legdas tierras donde fueron
trasladadas y que el Gobierno no ha pagado efentivge las compensaciones econdémicas
acordadas. El 26 de febrero de 2013, la Comisiferdmericana de Derechos Humanos
transmiti6 el caso a la Corte Interamericana, hetme encontrado una “violacion
continuada del derecho a la propiedad colectivalade pueblos indigenas guna de
Madungandi y Embera de Bayano y sus miembros, @amgecuencia del incumplimiento
por parte del Estado de Panama4, al dia de hoyatgl de indemnizaciones econémicas
derivadas del despojo e inundacion de los terosoaincestrales de las victimas a partir del
afno 1969.%

Autogobierno y participacion

49. Los pueblos indigenas de Panama disponen de urrtamp® marco de proteccion
para ejercer el autogobierno y la participaciéritipal que esta vinculado al sistema de las
comarcas Yy, en menor medida, a las tierras cotectiMo existen protecciones especiales
de este tipo, sin embargo, en las tierras colextovgpara los pueblos indigenas que no
gozan de un reconocimiento territorial.

37
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Véase Decreto No. 156 de 1971
Caso No. 12.354, Pueblos Indigenas Kuna de Maddhgdmbera de Bayano y sus miembros,
Panama
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50. En cuanto a la participacion politica, la ConstiincPolitica de 2004 permite a los
integrantes de las comarcas elegir diputados, dasalconcejales y representantes de
corregimientos. Actualmente, siete de los 71 digngade la Asamblea Nacional son
indigenas, tres ngabe y cuatro guna, lo que resaltma representacion proporcional en el
caso de los ngabe buglé y sobreproporcional easal de los guna a nivel nacional. Cabe
notar que la comarca Embera Wounaan elige a dipsiteahjuntamente con la provincia de
Darién, lo que no les garantiza una representaaietuada debido a que los votos de la
comarca se pierden en el conjunto del electorad®até&n. Las comarcas también han
elegido otros representantes politicos como alsald®ncejales y representantes de
corregimiento, en un porcentaje casi proporciorgl poblacion.

51. Los pueblos indigenas cuentan con atribuciones udegabierno considerables
dentro de las comarcas, incluyendo la elecciénugeliseres locales y el control de sus
asuntos internos dentro de los comaféasdemds, tal como se menciond arriba, las
autoridades dentro de las comarcas gozan de cdatrobl, aunque no siempre efectivo,
sobre los recursos no renovables dentro de lasrcamjay tal como se discutird abajo,
muchos servicios estatales de desarrollo econémicaocial son implementados en
coordinacién con las autoridades indigenas endasacas. Cabe notar, sin embargo, que
el Gobierno sigue controlando el gasto de fonddsigs e ingresos de impuestos dentro
de los comarcas.

52. También existe un reconocimiento de los gobiermadidionales de los pueblos
indigenas dentro del marco de las tierras colextieaonocidas fuera de la comarcas. La
Ley 72 afirma que el Organo Ejecutivo, medianterekecejecutivo, reconocera “la forma
tradicional de organizacion, la cultura y las aidi@les de la pueblos indigenas titulares de
la propiedad colectiva de tierras” y establecec@dimientos para la coordinacion entre
estas autoridades y el Gobiefio.

53. A pesar de estas protecciones formales, los puebtigenas han expresado su
preocupacion porque sienten que el Estado no eegpeltidamente a las autoridades
indigenas, y porque a menudo no coordina ni cansudn ellos decisiones legislativas,
politicas y administrativas que les afecten, tadgatro como fuera de las comarcas. En
particular, ha habido una falta de consulta sobtwidades extractivas e hidroeléctricas y
sobre el desarrollo de leyes relevantes. Se sefialéas leyes adoptadas en afios recientes
gue no han sido objeto de consultas con los pueghttigenas, incluyendo leyes sobre
expropiacién comunitari&f, sobre concesiones de energia edficasobre modificaciones
al codigo penat® También se alega que los anteproyectos de leyesiomados en parrafo
21 arriba estan siendo desarrollados en la Asantéedonal sin la participacion de las
autoridades indigenas en las comarcas y territoriigenas.

54. La falta de coordinacién existe en particular enzianas donde hay una presencia de
autoridades del Estado dentro de los territorioégenas, lo que ocurre especialmente en
las areas fronterizas donde viven los pueblos gemiera y wounaan. En particular, el
Relator Especial fue informado sobre una falta ®flvicio Nacional de Fronteras de la
Republica de Panama (SENAFRONT) de coordinar efetiente sus actividades con las
autoridades indigenas dentro de las comarcas Glangyambera-Wounaan. Por su parte,
el Ministerio de Seguridad sefialé6 que, en genkxaplicia coordina sus actividades con
las autoridades de las comarcas, pero que hapgi@ntas en las cuales las autoridades del

Véase Ley 10 del 7 de marzo de 1997 (capitulo IlI)
Articulo 15

Ley 20 de 2009

Ley 18 de 2013

Ley 44 de 2013
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Estado tienen una jurisdiccién y responsabilidamkeial, tal como en las zonas fronterizas
en Gunayala y Darién.

55. Un caso de preocupaciéon que ha surgido en afiosntesitiene que ver con las
elecciones de 2011 en la comarca Ngabe Buglé. Ef, 2@ediante el Decreto Ejecutivo
537 de 2 de junio de 2010, el Gobierno modificdCkrta Organica Administrativa de la
comarca Ngabe Buglé en relacion a los procesoslabeién de las autoridades de la
comarca. Segun el Tribunal Electoral las modifioaes fueron “de caracter técnico legal”
para remediar supuestas disposiciones legalesadisttrias entre la ley que cred la
comarca Ngabe Buglé y la Carta Organica Administiaten cuanto a la eleccién de
autoridades. Es evidente que los pueblos indigdada comarca no fueron debidamente
consultados en relacién con estas reformas. En &dss modificaciones, el Tribunal
Electoral organizé y supervisé las elecciones dE02@urante las cuales se eligieron los
1,740 representantes comarcales. Segun el Trilktieatoral, el 23.9 por ciento de la
poblacién particip6é en las elecciones, pero ciereggesentantes del pueblo ngabe buglé
mantienen que el proceso de eleccién fue manipyladel Gobierno y que los resultados
no son legitimos.

56. Cabe notar que el Relator Especial recibi6 infoigrague las mujeres indigenas a

menudo sufren discriminacion dentro de sus comdeisiaespecialmente en lo que tiene
gue ver con su participacion en las estructurakcicnales de representacién, alegaciones
gue son de preocupacion y ameritan atencion.

Desarrollo Econémico y Social

57. Existen algunos avances en afios recientes en calanignestar econémico y social
de los pueblos indigenas. Tal como se discutira axétante en la presente seccién, los
datos disponibles indican una mejora en la condicié vida de los pueblos indigenas a
través de varios indicadores. Sin embargo, eniéglag otros sectores de la poblacién
panamefia, los pueblos indigenas contindan viviemdpeores condiciones con respecto a
niveles de pobreza, acceso a servicios basicosaeidn y salud.

Desarrollo econdmico

58. Segun las cifras de 2012 del Ministerio de Econoynfinanzas, la situacion de
pobreza y de pobreza extrema entre los pueblogendé de Panama es alarmante, con el
89.8 por ciento de la poblacion en las comarcaeadiciones de pobreza, en comparacion
con el 21.4 por ciento fuera de las comarcas, yet@8.5 por ciento de la poblacion en las
comarcas indigenas en condiciones de pobreza extesemcomparaciéon con el 6.4 por
ciento de la poblacion afuetaAdemas, en contraste con lo que experimenta léapidin

en general, los niveles de pobreza entre los psehltigenas no han mejorado en afios
recientes?

59. Existe también una situacidn de preocupacion cepeeto al acceso a los servicios
basicos, una situacién indudablemente complicaddapejania de muchas comunidades y
viviendas en las comarcas indigenas. El censoGdél, 2| dltimo censo oficial, sefiala que
mientras a nivel nacional un promedio de 93.3 pemto de las viviendas tienen acceso al
agua apta para el consumo humano, en las comdroasgskees mucho mas bajo: 28 por
ciento en la comarca Ngabe Buglé, 41 por cientla @omarca Embera, y 77 por ciento en
la comarca Guna Yafd. Ademas, en cuanto al acceso a servicios sanitagiosivel

44 Ministerio de Salud, Situacién de Salud de Pan@®43), pagina 27
45 .
Ibid.
46 Controlaria General de la Republica de Panamatutwstilacional de Estadistica y Censo,
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nacional sé6lo el 5.5 por ciento de viviendas nontare con estos servicios, mientras,
extraordinariamente el 94 por ciento en la comdbteayala, el 59 por ciento en la
comarca Ngabe Buglé, y el 42 por ciento en la com&mbera de viviendas no cuentan
con servicios sanitarid$ Cabe notar sin embargo que el acceso a serviaigsos en las
comarcas ha mejorado significativamente desde $990.

60. El Relator Especial no fue informado de programa$ @obierno orientados
especificamente a combatir la pobreza indigenae®inargo, el Ministerio de Desarrollo
Social entregé al Relator Especial informacion satar programa de “inclusién social”, el
cual condiciona beneficios sociales al cumplimiedt ciertas responsabilidades, tales
como la asistencia a la escuela y visitas regukales centros de salud. Cabe notar que el
programa no se aplica exclusivamente a los puébitigenas, y su implementaciéon no se
ha adecuado a los pueblos indigenas para tomanesiacsus formas de vida y culturas
distintas.

61. Durante la visita, los representantes indigenas quoanes se reunié el Relator
Especial informaron sobre algunas iniciativas peptle desarrollo econémico. Mas
notable es el caso de los guna, quienes han patidivar beneficios econémicos
significativos del turismo en la comarca Gunayalayas iniciativas de turismo son
administradas por el Congreso Guna. El Relator &abembién nota que los proyectos de
desarrollo de recursos naturales impulsados p@Gobierno o terceros podrian representar
una oportunidad para el desarrollo econdmico deple=blos indigenas, siempre que se
realicen con base en acuerdos consensuados copuédgos interesados, de manera
beneficiosa para ellos y respetandose sus derebhosanos. Tal como se notd
anteriormente, bajo la Ley 11 del 2012, un miningo 5 por ciento de los beneficios
derivados de proyectos hidroeléctricos en la combigabe Buglé seran para la comunidad
ngabe buglé. El Relator Especial monitoreara ctarés la futura implementacién de esta

ley.

Educacion

62. Tal como se mencioné en el parrafo 18, arriba, Panauenta con un marco legal
importante, incluyendo disposiciones constituciesalde leyes nacionales y de leyes
comarcales, respecto a la educacion de los pugtdgenas y la educacion intercultural y
bilingtie, lo que representa uno de los marcos maszados que el Relator Especial ha
visto en el mundo.

63. Ademas de estas leyes, existen varios programablestios por el Ministerio de
Educacion respecto a la educacion de los puebttiganas? entre los cuales se puede
mencionar los siguientes: 1) En 2007, el Gobiemae® ¢a Direccidon Nacional Intercultural
Bilingie®® para desarrollar programas de educacion paragaeidigenas de conformidad
con sus propios patrones culturales. 2) El Ministeste Educacion ha establecido
direcciones regionales de educaéidgque en el 2012 asistieron a 42 escuelas embera y
wounaan y 369 centros educativos ngabe buglé desalrrollo de programas de educacion
intercultural bilinglie; ha elaborado el Proyectdr&rPares Panama 2013 que capacita a
docentes, directores y supervisores que trabajsaserscuelas rurales e indigenas en el uso
pedagégico de las nuevas tecnologias de educacifia; desarrollado varios programas

Caracteristicas de las Viviendas y los Hogares, roubl

lbid., cuadro 18

Ministerio de Salud, Situacion de Salud de Pan@®43), pagina 52

Ministerio de Educacién, Gestidon Educativa emlalslaciones indigenas de Panama en Atencién al
Derecho a la Educacion (julio de 2013)

Decreto Ejecutivo No. 274 de 31 de agosto de 2007

Decreto Ejecutivo 323 de 18 octubre de 2007
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para mejorar la educacién dentro de centros matligg de educacién en las areas rurales e
indigenas, a través de capacitaciones de docenteasyiniciativas.

64. Es relevante sefalar que las cifras sobre losteefd escolares en las comarcas van
mejorando, sin embargo, todavia existen dispargladmificativas entre los miembros de
pueblos indigenas y los no-indigenas en este serffidr ejemplo, los indigenas siguen
asistiendo a la escuela en menores niveles questd de la poblaciéon. En general, los
nifios indigenas tienden a permanecer en la escuet®s afos que los nifios de otros
sectores de la poblacién, permaneciendo las henmbea®s tiempo que los varones. El
promedio nacional de escolaridad es de 8.39 afiowllos, mientras en la comarca
Gunayala es de 4.34 afios, en la comarca Emberaa&io@s de 4.32 afios, y en la comarca
Ngabe Buglé es de 3.54 aitdsAdemas, los niveles de analfabetismo en las ccamason
mayores que el promedio nacional de 5.5 por cidfitodla comarca Gunayala el promedio
es del 28.3 por ciento, en la comarca Ngabe B@@IS, por ciento, y en la comarca Embera
Wounaan, 22.9 por cientdCabe notar sin embargo gue estas cifras han ndejal@sde el
2000.

65. Indudablemente, a pesar de algunos avances, loblopuendigenas siguen
confrontando numerosos obstaculos en el accesedutacion, incluyendo una carencia de
escuelas, especialmente escuelas secundarias emniascas y otras comunidades rurales
donde habitan pueblos indigenas. El Ministerio dedacién estima en este sentido que
alrededor del 96 por ciento de las escuelas ercdazarcas indigenas son multigrado.
Ademas, se alega que los avances respecto a laaddlucintercultural bilinglie son
limitados. Tanto los pueblos indigenas como el Mario de Educacién identificaron los
escasos recursos econémicos como un factor quiepeeel desarrollo de estos programas.
Ademas, a pesar de la ley requiere un curricukreliiciado para los pueblos indigenas, los
docentes tienden a seguir todavia el curriculoonatien las escuelas.

Salud

66. Las condiciones de pobreza y pobreza extrema, jis baveles de educacion, de
escasos servicios de agua potable y saneamiewt®,ajslamiento geografico de muchas
comunidades indigenas en Panama afectan de maggativa las condiciones de salud de
los pueblos indigenas; hecho reconocido tantogsordpresentantes del Gobierno como los
representantes de los pueblos indigenas.

67. Las cifras disponibles reflejan una disparidad eedé&r poblacion indigena y no
indigena en cuanto a la salud. Por ejemplo, el pdionde la tasa de mortalidad infantil a
nivel nacional es del 13.2, mientras que en la com@unayala es del 19.5 y en la comarca
Ngabe Buglé es del 20.8 muertes por mil nacidossvivCon respecto a los indicadores
para la tasa de mortalidad materna, mientras queoghedio nacional en Panama es de
80.5 muertes por cada cien mil nacidos vivos, esofaarca Gunayala es del 542.3 y en la
comarca Ngabe Buglé, 300%5.

68. Los pueblos indigenas también tienden a sufrir mesyoincidencias de
enfermedades infecciosas. La incidencia de tubesiulfue identificada como una
preocupacion especial, con las comarcas Gunayidtgipe Buglé presentando las mayores
incidencias, con una tasa de 163.3 y 85.3, resp@catinte, por 100,000 habitantes, en

Controlaria General de la Republica de Panaméatutestilacional de Estadistica y Censo,
Caracteristicas Generales y Educativas, cuadro 21

Ministerio de Salud, Situacion de Salud de Pan@®43), pagina 37

Ministerio de Salud, Situacion de Salud de Pan@®&3), pagina 74 (cifras de 2011)
Ibid., pagina 80
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comparacion con el promedio nacional de 49.2a mayor prevalencia de desnutricién
prescolar (menos de 5 afios) también se preserits émeas indigenas, situacién que ha
empeorado en los Gltimos afgs.

69. En general, los pueblos indigenas expresaban sacypacion con los escasos
servicios de salud en las areas rurales. La prissdacpersonal que proporciona servicios
de salud sigue siendo limitada en las comarcasag @reas con alta poblacion indigena,
aunque esta situacién esta mejorando. En 201leraidhd de personal de salud en la
comarca Ngabe Buglé fue de 2.6 (una mejora de¢0.8011) y para la comarca de Guna
Yala, 13.0 (una mejora del 10.9 en 20%1)n diagndstico sobre la salud de los pueblos
indigenas de Panama demostré que el 64.2 por dilenpersonas indigenas entrevistadas
identificaron la distancia como una dificultad émeceso a los servicios de safid.

70. El Gobierno tiene varios programas para respondes aificultades de acceso a

servicios de salud, tal como la proporcion de slibsiy transporte a las clinicas para
parteras, el establecimiento de albergues y castsrmales cerca de los centros de salud
principales y visitas de los trabajadores de safudcomunidades indigenas para

proporcionar servicios basicos. Sin embargo, quedeho por hacer en este sentido. Un
problema identificado por representantes del Menistde Salud es que el personal de
salud no-indigena a menudo no quiere trabajar ®daarcas, aun si recibiera salarios
mas altos. Otro factor que afecta el acceso aciesvide salud adecuado son factores
culturales y de idioma. Segun representantes delsirio de Salud, la mayoria de los

trabajadores de salud en las comarcas deberiarindfigenas y conocer las leyes

comarcales; sin embargo, existen muchas dificutateeste sentido, en particular con la
sensibilizacion del personal de salud.

71. Un avance importante es la creacion en 2011 deréc@dn de Asuntos Sanitarios
Indigenas dentro del Ministerio de Salud, cuyadnigis proporcionar una atencién integral
de la salud a los pueblos indigenas y ayudar cesaseus conocimientos ancestrales y sus
derechos fundamental®s.La Direccién proporciona servicios de salud, taimo
vacunaciones, odontologia y despacho de medicamentservicios de sensibilizaciéon y
capacitacion, por ejemplo a parteras y médicosciathles en temas de salud relacionados
con la labor que realizan en las areas indigensisnismo, en 2003, se cre6 la Comision
Nacional de Medicina Tradiciorfalpara promover la medicina tradicional indigena, en
coordinacién con las autoridades tradicionalesgewiis, pero ésta no ha sido instalada
hasta la fecha.

Conclusiones y recomendaciones

72. Panamd cuenta con un marco legal avanzado en cuardolos derechos de los
pueblos indigenas. En particular, el sistema de lasomarcas ofrece una importante
proteccion de los derechos de los pueblos indigenas Panama, en especial en lo
relativo a tierras y territorios, participacion y autogobierno, salud y educacién.

73. Las leyes y programas nacionales en materia indigarsuponen un fundamento
importante sobre el cual continuar construyendo y drtaleciendo los derechos de los

Ibid., pagina 101

Ibid., pagina 124

Ibid., pagina 162

Ministerio de Salud y Organizacion Panamericanka @®alud, Diagnostico Situacional y Plan de
Salud para los Pueblos Indigenas de Panama, pégina

Resolucion No. 706 del 22 de julio de 2011.

Decreto Ejecutivo No. 117 de 2003.
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pueblos indigenas de Panama. Sin embargo, el RelatBspecial observa que este
fundamento es en muchos aspectos fragil y precario.

74. Tal como se ha sefialado en el presente informe, gesentan en Panama una
serie de problemas relacionados con la implementaai y garantia de los derechos de
los pueblos indigenas, en especial sobre sus tieyna recursos naturales, proyectos de
inversién a gran escala, autogobierno y participaén, y los derechos econémicos y
sociales, incluyendo el desarrollo econémico, lagehcion y la salud.

75. Envista de las observaciones hechas en el preseimf@rme, el Relator Especial
hace las siguientes recomendaciones especificaGabierno:

a) Buscar medidas hacia un didlogo permanente comepresentantes
indigenas para tratar las preocupaciones existenta®e manera pacifica y constructiva
(parrafo 28).

b) Asegurar la participacién adecuada de los puebt indigenas en el
desarrollo de una ley de consulta previa con los pblos indigenas, lo que deberia
incluir consultas con las autoridades indigenas elas comarcas y tierras colectivas
(parrafo 21).

c) Proceder con la ratificacion del Convenio 169 e la Organizacion
Internacional de Trabajo sobre los derechos de lopueblos indigenas vy tribales en
paises independientes (parrafo 25).

d) Redoblar esfuerzos para asegurar la protecciode las tierras y recursos
naturales dentro de las comarcas y cumplir con laitulacién pendiente de las areas
anexas de la comarca Ngabe Buglé (parrafo 29).

e) Avanzar en el tramite de las solicitudes pendites de los pueblos bri bri,
embera y wounaan de acuerdo a la Ley 72 de 2008 gistirles a remediar cualesquiera
gue sean los defectos en sus aplicaciones, que puain resultar en demoras de este
proceso (parrafos 34-37).

f) Conceder una consideracion y atencién renovada la propuesta del
pueblo naso para la creacibn de una comarca que ogme reconocimiento y
proteccion a sus derechos territoriales (parrafo 38

Q) Tomar las medidas necesarias, en coordinaciérort las autoridades
indigenas respectivas, para prevenir que tercerosgresen en los territorios indigenas
reconocidos y reclamados, y sancionar a las persan@ue se encuentran en estas
tierras de forma ilegal (parrafos 30, 36).

h) Asegurar que los proyectos de desarrollo de recsos naturales se
realicen en base a acuerdos consensuados con loglgas interesados, de manera
beneficiosa para ellos y respetandose sus derechosnanos (parrafos 39-41).

i) En vista de las recientes experiencias del deszllo de proyectos
hidroeléctricos sin una consulta adecuada con la®munidades indigenas afectadas,
tal como el proyecto Barro Blanco y el proyecto Cha 75, establecer, en coordinacién
con los representantes indigenas, un marco para rglgr los procesos de consulta para
aplicar en casos de proyectos hidroeléctricos y eattivos con efectos sobre los
pueblos indigenas (parrafos 42-46).

)] En relacién al proyecto hidroeléctrico Barro Blanco, no se deberia
proceder a la inundacién de las tierras del pueblagébe, ni afectar de otra manera sus
tierras, sin un acuerdo previo con las autoridadesepresentativas de este pueblo sobre
las condiciones de tal inundacion o afectacién. Siel acuerdo o consentimiento del
pueblo ngabe, el Estado sélo podria permitir la afgacion a los derechos territoriales
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de este pueblo en virtud de un propésito publico Viélo dentro del marco de derechos
humanos, y sélo en la medida en que la afectaciGmeke necesaria y proporcional a ese
propdsito valido (parrafos 42-45).

K) Reconociendo el importante marco de protecciérque representa el
sistema de comarcas para el ejercicio del autogobi® y la participacidn politica,
desarrollar protecciones especiales de este tiporpdas tierras colectivas y los pueblos
indigenas que no gozan de un reconocimiento territial (parrafos 49-55).

) Fortalecer la coordinacién y consulta con lasworidades indigenas con
respecto a decisiones legales, politicas y admingtvas que les afectan, y asegurar el
respeto a las decisiones tomadas por las autoridalandigenas dentro de sus areas de
competencia (parrafo 54). En este sentido, el Secivo Nacional de Fronteras de la
Republica de Panama (SENAFRONT) debe coordinar susctividades con las
autoridades indigenas (parrafo 54).

m)  Respetar el derecho de los pueblos indigenaskegir sus a autoridades
de acuerdo con sus formas tradicionales de repregexion (parrafo 55).

n) En vista de que los pueblos indigenas continlasiendo afectados por
mayores niveles de pobreza, y peores condiciones ehacceso a servicios basicos,
educacion y salud: (1) aumentar esfuerzos y recurs@ara reducir la disparidad entre
los pueblos indigenas y otros panamefios en términae acceso a los servicios de
educacion, salud y desarrollo econdémico; (2) fortater la coordinacién e
implementacién de programas y politicas de educaci¢ salud y desarrollo econémico
con las autoridades indigenas, tanto dentro como déua de las comarcas, y designar
mayores recursos para tal fin; (3) capacitar a losspecialistas en materia de educacion
y salud en areas indigenas sobre interculturalidadjdioma indigenas y las leyes
comarcales (parrafos 57-72).

0) En el contexto del importante nivel de reconoriiento legal del derecho a
la educacién bilinglie e intercultural, designar magres recursos para implementar
este derecho, capacitar a docentes indigenas enelducacion intercultural bilingie y
desarrollar mayores lineamientos curriculares y magriales en este sentido, en
consulta siempre con los pueblos indigenas (parraf®2-63).

76. Con respecto a las alegaciones de discriminaciénnta las mujeres, los propios
pueblos indigenas deben seguir fortaleciendo susperidades para combatir toda
estructura social patriarcal, toda actitud persistate de superioridad de los hombres
sobre las mujeres y toda justificacién de discrimiacidon contra la mujer basada en
presunto aspectos culturales.
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