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Resumen

El archipiélago de Bocas del Toro, en el cari-
be panamefio, ha sido por décadas un territo-
rio pensado para otros en funcién de sus re-
cursos naturales, belleza paisajistica e incluso
su ubicacion geogréafica. Refugio de piratas,
enclave bananero y zona de conservacion, ac-
tualmente se estd convirtiendo en un lugar
codiciado para el desarrollo inmobiliario, co-
mo dinamica vinculada con el proceso de glo-
balizacién, que llega a la par del auge del tu-
rismo. Este articulo identifica los principales
tipos de conflicto asociados a la dinamica in-
mobiliaria y la demanda de tierras para activi-
dades relacionadas con el turismo. A la histo-
rica problematica del acceso y tenencia de la
tierra, que afecta en mayor medida a las co-
munidades indigenas Ngdbes, se suman los
conflictos por los impactos socioambientales
y la amenaza de fractura social del territorio
convertido en destino turistico.
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Frente a esta situacion, una coalicion de acto-
res locales —incluyendo organizaciones so-
ciales, comunidades, gremios y la municipali-
dad del archipiélago— ha respondido a partir
de acciones de incidencia que se enfocan en la
denuncia nacional e internacional de los im-
pactos sociales y ambientales de los mega-
proyectos de turismo, asi como en la promo-
cion de un plan de ordenamiento territorial
para poner freno a estas actividades. En este
proceso, las organizaciones locales han adqui-
rido una mayor voz en los asuntos y politicas
locales, buscando el impacto de acciones lo-
calizadas, pero aun no logran detener la fuerza
de la dindmica de transformaciones produci-
das por el turismo, que ademas cuenta con el
respaldo de las politicas nacionales y la insti-
tucionalidad estatal. Al final del articulo se
presentan las lecciones del proceso, como fu-
turos retos para la gestion del territorio.




De las bananeras al turismo:

el territorio pensado desde afuera

efugio de piratas y enclave bananero en
el pasado, el archipiélago de Bocas del
Toro ha sido un territorio en la mirada
de otros. El pirata Morgan visit6 las islas cuan-
do estaban pobladas por indigenas que se dedi-
caban a cambiar carne de tortuga por articulos
de manufactura europea que les ofrecian los
piratas ingleses. Los primeros asentamientos
formados por aventureros y traficantes de dife-
rentes nacionalidades se dedicaban al comercio
del carey, cacao, caoba y tortugas, esta fue la
primera actividad comercial del archipiélago,
conectando al territorio con El Caribe, Europa y
Estados Unidos mientras permanecia aislado de
las poblaciones del istmo.

A partir del siglo XIX la historia de Bocas esta
intimamente unida a la actividad transnacional,
de hecho el surgimiento del negocio de la in-
dustria bananera tuvo como escenario el terri-
torio de Bocas del Toro. Alrededor de 1890, tres
hermanos fundan la Snyder Brothers Banana
Company y se establecen en Bocas, cuando esta
era una ciudad que se extendia sobre un man-
glar pantanoso y malsano que paulatinamente
fue rodeandose de plantaciones de banano ex-
tendidas a lo largo de la isla Colén y la laguna
de Chiriqui Grande (Benjamin, 2003). Una exi-
tosa operaciéon empresarial cambiaria el destino
de Bocas, los Snyder deciden unirse a Minor
Keint, empresario neoyorquino que habia for-

mado un imperio bananero en Costa Rica. En
1899 Keint funda la United Fruit Company
(UFC) integrando empresas que tenia en Costa
Rica, Colombia y Panamé (Posas, 1993), inclu-
yendo la Snyder Brothers. De esta forma la ac-
tividad transnacional estadounidense en Pana-

ma entra por la puerta de las bananeras de Bo-
cas del Toro.

La UFC ubicé su primera casa matriz en Bocas,
donde construy6 puentes, carreteras e infraes-
tructura para la transportacién maritima del
banano, ademads de escuelas, viviendas y hospi-
tales para sus empleados. A principios del siglo
XX Bocas lleg6 a tener alrededor de 25,000 habi-
tantes, seis consulados y cinco periddicos. En
esa época, la Chiriqui Land Company (CLC) se
funda como subsidiaria de la UFC, transfor-
mando a la region en una de las plantaciones de
banano més productivas del mundo. La expor-
tacion de banano desde Bocas del Toro por la
CLC entre 1908 y 1973 fue de 399 millones de
unidades con un total de US$749 millones. La
exitosa empresa sobrevive a plagas, guerras y
crisis econdmicas, gozando de facilidades y
ventajas de los gobiernos de turno (Guerrén
Montero, 2002). Pero esta prospera actividad
bananera se reproduce bajo la logica de una
economia de enclave, sin vinculos que dinami-
cen otras actividades de la economia territorial
o nacional, puesto que principalmente respon-
de a criterios e intereses extranacionales, y se
desenvuelve de manera autosuficiente en mate-
ria de inversion, comercializacién, generacién y
apropiacion de excedentes (Smith, 1986).

Con el canal y las bananeras llegarian los
afroantillanos, como mano de obra procedente
principalmente de Jamaica y otras islas del Ca-
ribe. Al ser Bocas del Toro una de las regiones
mas prosperas de Panamd, recibe la migracion
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mas prominente de trabajadores afroantillanos.
Ya en 1894 las plantaciones contaban con 1,500
antillanos y para 1906 la compaiiia tenia 6,500.
Pero la prosperidad econémica contrastaba con
las desastrosas condiciones laborales y de vi-
vienda de los trabajadores de banano. La segre-
gacion moldeaba la sociedad de enclave. El con-
junto de centroamericanos, indigenas y afroan-
tillanos que formaba la fuerza laboral de las
bananeras habitaba en pequefias barracas, en
un medio insalubre, sin suministros médicos y
sometidos a las epidemias de malaria y fiebre
amarilla, en cambio los supervisores y contro-
ladores (criollos panamefios o costarricenses)
disfrutaban de una vida estable y, méas arriba de
la piramide social, los directores y administra-
dores (norteamericanos) vivian en casas lujosas
y frecuentaban clubes exclusivos (Guerrén
Montero, 2002). Bajo estas condiciones labora-
les, las huelgas y levantamientos de trabajado-
res fueron frecuentes, culminando no pocas ve-
ces en confrontaciones violentas y sangrientas.

La época de gloria de las transnacionales se va
desvaneciendo a mediados de los afios treinta y
cuarenta cuando la enfermedad de la sigatoca
aparece en la provincia de Bocas. Las oficinas y
el personal de la compania se trasladan al paci-
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fico panamerio, aunque la Chiquita Brand atn
cuenta con mas de cinco mil hectareas ubicadas
en las tierras continentales de la provincia.

Con el colapso de las bananeras se abre una
época de letargo para Bocas, sin embargo, en
los noventa el territorio capta los intereses de
maltiples actores debido a sus atractivos natu-
rales, paisajisticos y culturales. El archipiélago
entra en las agendas de la conservacion bajo la
cual se define la creaciéon del Parque Marino
Isla Bastimentos, con el objetivo de preservar
los ricos ecosistemas costero-marinos, pero casi
simultdineamente se va convirtiendo en un lu-
gar atractivo para los inversionistas de turismo
y desarrollo inmobiliario.

Esta dindamica refleja la vivencia de los espacios
que ya son conocidos como "glocales" —o sea,
que tienen que ser entendidos como globaliza-
dos y localizados a la vez (Bebbington, 2007).
La forma en como la agenda ambiental ha defi-
nido la conservacion de los recursos naturales
del territorio y, mas recientemente, las politicas
de turismo y el desarrollo inmobiliario asociado
al turismo, se presentan como los espacios de
conflicto sobre los cuales los actores locales
construyen sus estrategias de negociacién e in-
cidencia.
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Recuadro

El archipiélago de Bocas del Toro forma parte de la provincia de Bocas del Toro, en el extremo noroccidental de Pa-
nama, limitando con Costa Rica y sobre la costa del mar Caribe. El archipiélago incluye 9 islas, 51 cayos con nombre
y, aproximadamente, 200 cayos sin nominar (Gordon, 1982; Bossung & Parker, 1998). El archipiélago se caracteriza
por su alta diversidad biol6gica y complejidad estructural, con un gran nimero de ecosistemas que se juntan en una
area relativamente pequenia, entre ellos arrecifes coralinos, manglares, praderas de hierbas marinas, fondos de fan-
go y arena, costas rocosas, bosques de islas, playas arenosas, estuarios, bosque y clima tropical humedo (Tosi,
1971).

Se considera que esta provincia estuvo poblada inicialmente por grupos indigenas cuyos descendientes directos son
los actuales Ngébe y Bugle (Young, 1980) y Teribes (Von Chong & Ortiz, 1982). En el pasado, esta provincia fue
testigo del flujo de inmigrantes de diversos grupos étnicos que la convierten en un area de especial interés. Entre
estos grupos inmigrantes sobresalen los negros de origen afrocaribefio (Carrion de Samudio, 1992), los mestizos
“colonos del interior” (Gordon, 1982) o “latinos” (Heckadon, 1993) de origen campesino, los indigenas Teribe y los
indigenas Embera-Wounan y Kunas (Burgois, 1989), al igual, que un reducido grupo de inmigrantes chinos de origen
cantonés (Gordon, 1982; Boussung & Parker, 1997). Mas recientemente, la composicion de la poblacién local se
esta transformando a partir de una mayor presencia de extranjeros residentes.

Histéricamente, los pobladores de las islas han dependido de los recursos marinos, especialmente peces, tortugas,
caracoles y langostas. Sin embargo, estos recursos se reducen cada vez mas debido al incremento de la poblacion
en la region, a la alta demanda de estos recursos en el mercado internacional y nacional y, por consiguiente, a un
aumento en la intensidad de explotacion de estos recursos. Las principales fuentes de empleo en la provincia de
Bocas del Toro han sido las plantaciones de banano (Chiriqui Land Company) con mas de 100 afios de presencia en
la provincia y recientemente el trasiego de petrdleo, a través de la provincia de Chiriqui y Bocas del Toro (Gordon,
1982; Moore, 1985; Stephens, 1987). Sin embargo, el archipiélago fue un eje marginal de las actividades bananeras
durante una significativa parte del siglo XX. Aparte de estas fuentes de empleo, mas de la mitad de la poblacién de
Bocas del Toro ha reportado como principal ocupacion las actividades de la agricultura y ganaderia (sobre todo en
tierra firme), la pesca (principalmente en el area costera y en el archipiélago) y en menor proporcion la caceria y la
silvicultura (Del Cid, 1997). Hoy en dia, Bocas del Toro representa una de las regiones de mayor crecimiento eco-
némico en la zona Noroccidental de Panama debido al crecimiento de las actividades comerciales, turisticas y de
bienes raices.

Fuente: Resumen elaborado a partir de los documentos: Evaluacién Ecolégica Marina del Parque Nacional Marino
Isla Bastimentos, y TNC, Caracterizacion Socioecondmica y Analisis de Situacion del Distrito de Bocas del Toro.

El aspecto mas inmediato que estd condicio-
nando los esfuerzos de gestion territorial de
Bocas del Toro es la galopante dinamica de tu-
rismo y el desarrollo inmobiliario que esta ex-
perimentando la region, en particular el archi-
piélago. El turismo se ha convertido en un sec-
tor econdmico de gran importancia para la re-
gion. En el caso de Panama es la segunda acti-
vidad econémica mas importante, generando
mas de US$1,270 millones en divisas en el afio
2006 (Roman, 2008). Asimismo, en la ultima
década han proliferado los llamados “resorts”
de grandes cadenas hoteleras y los viajes en
crucero, los dos modelos se basan en la promo-
ciéon de instalaciones con todo incluido, lo que

en consecuencia proporciona casi nulos enca-
denamientos con las economias locales (Roman,
2008).

Asociado a este fenémeno, se ha empezado a
manifestar un acelerado proceso de desarrollo y
especulacién inmobiliaria, relacionado con la
promocién de segundas residencias o viviendas
de retiro para extranjeros de clase media-alta,
particularmente enfocados en el mercado de
pensionados de los llamados “baby-boomers”
de Norteamérica. En Bocas del Toro, los desa-
rrollistas planean construir unas 1,560 vivien-
das para este mercado, entre los proyectos mas
grandes estan: Red Frog Beach, que planea



construir 763 viviendas, Sunset Point con 174,
Big Creek Village con 75 y El Embarcadero con
48 (TNC, 2008).

Como resultado del despegue inmobiliario se
han producido alzas dramaticas en los merca-
dos de tierras en sitios particulares, tal es el ca-
so del casco urbano de isla Colon. Desde la
perspectiva de los pobladores esta dindmica es
evidente, como relata un habitante que vive en
la calle principal de isla Colén, su casa que en
1980 estaba valorada en unos US$1,500 actual-
mente tiene un valor de “un cuarto de millon de
dolares, minimo, y con la estructura un medio mi-
llon, minimo”. Este mismo habitante relata como
debido a este fendmeno “el bocatorerio emigro y
se fue a las grandes ciudades esperando jubilarse,
retirarse 'y volver acd.
Ahora se estin dando
cuenta que para ellos es
imposible venir a insertar-
se en el lugar porque ya
no tienen casa,... entonces
;qué pasa? Se fueron pero
no pueden volver porque
el precio de la tierra y de
las construcciones se han
disparado”.

El ciclo de turismo y
desarrollo inmobiliario
que esta experimentan-
do la regién centroamericana contrasta con
otras experiencias estudiadas de destinos turis-
ticos. Aunque el tema recién empieza a ser in-
vestigado, un articulo sobre turismo y desarro-
llo inmobiliario en Centroamerica afirma que
"las formas en que este fendmeno se esta des-
plegando en la region no coincide con procesos
analizados en otras partes del mundo —como
Espafia y México— donde se manifestaron, es-
pecialmente en sus primeras etapas de desarro-
llo, en destinos turisticos consolidados. En lo
que si coinciden es en la importancia que tienen
los flujos de inversién externa directa como mo-
tor que impulsa este proceso" (Roman, 2008).
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Asimismo, hay coincidencia de que en los terri-
torios donde este fendmeno existe se estan ex-
perimentando fuertes cambios sociales, econé-
micos y ambientales, con consecuencias ma-
yormente negativas, lo cual plantea grandes
desafios para los actores locales que enfrentan y
lidian con las metas de la gestion territorial sos-
tenible.

En Bocas del Toro, los cambios econémicos, so-
ciales y ambientales son multiples. En lo socio-
econémico, hay un aumento drastico en los cos-
tos de vida de la poblacion local y en el despla-
zamiento en sus actividades econémicas tradi-
cionales. Como advierte un habitante: “uno de
los fenomenos increibles que se han dado en el archi-
piélago es el alza del costo de la vida. El huevo que
costaba un dolar la doce-
na, ahora cuesta uno
ochenta”. Mientras que
la construccién inmobi-
liaria y de segundas
residencias —unido a la
actividad turistica—
abren nuevas oportuni-
dades de empleo, estos
tienden a ser empleos
temporales, escasos y/o
de baja remuneracién
como en el caso de la
construccion y de los
servicios domésticos y trabajo en hoteleria. Esta
combinacién de cambios en las actividades eco-
némicas no recompensa los incrementos en los
costos de vida, lo cual aumenta las brechas so-
cio-econémicas dentro de la poblacién. Para los
habitantes locales las brechas propician mayo-
res problemas, dando paso a un circulo vicioso:

“Acuérdese de que estamos hablando de lugares
(en el extranjero) donde tienen salarios de
US$2,000; US$3,000; US$,5000; US$10,000;
US$12,000 y nosotros estamos hablando de sala-
rios de US$200. Aqui, nosotros, el que mds gana,
estd ganando US$12,000 al ario. Eso no tiene na-
da que ver, alld estan hablando de US$80,000;
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US$60,000; US$100,000 al ario ... Entonces,
ellos tienen un poder adquisitivo totalmente dife-
rente vy, claro, si ellos quieren el huevo y estin
viendo que hay un problema en el mercado, por el
abastecimiento de los huevos, y ellos pueden aga-
rrar al chico y decirle: 'Bueno, ;en cudnto lo
vendes?, tii lo vendes en un ddlar, pues yo te voy
a dar US$1.50', porque a él no le cuesta eso, por-
que tiene un poder adquisitivo totalmente distin-
to”.

Desde la perspectiva de las autoridades locales,
los cambios significan mayores presiones y cos-
tos para la dotacién de recursos e infraestructu-
ra basica (mejora de las redes viales, recogida
de basura, limpieza y mantenimiento de las ca-
lles, alumbrado publico, vigilancia policial,
transporte publico, etc.) para una poblacién que
s6lo reside temporalmente en el sitio. Como
afirma un especialista en el estudio del turismo,
“en temporada baja se produce una clara in-
frautilizaciéon de servicios e infraestructuras y
en temporada alta todo se ve desbordado por el
elevado namero de residentes” (Mazén, 2006).

Desde la perspectiva ambiental, el archipiélago
estd compuesto por varios ecosistemas de alta
diversidad que son caracterizados por su alta
fragilidad, particularmente frente a procesos
acelerados de crecimiento urbanistico. La cons-
trucciéon de proyectos habitacionales y marinas
estd generando serios impactos ambientales;
entre ellos la deforestaciéon de zonas boscosas,
deterioro de manglares y arrecifes de coral
(Gémez, 2008). Un empresario de la construc-
cion comenta: “hay una sedimentacion de un nivel
bastante alto, y eso es producto del movimiento de
tierra para construir 64, 70, 80 villas con carreteras,
piscinas y todo un monton de cosas (lo cual) es un
atentado grave para un ecosistema tan sensible, tan
fragil, como el de los archipiélagos”.

Como tal, la gestion ambiental del archipiélago
representa costos y cargas adicionales para las
autoridades locales. A nivel de las comunida-
des los desafios ambientales representan nue-

vas fuentes de conflictos socio-ambientales. De

hecho, uno de los mds candentes problemas
socio-ambientales en el archipiélago estd rela-
cionado con el servicio de abastecimiento de
agua, produciendo grandes desbalances en la
distribucion entre los habitantes locales pobres
y las personas en casas y hoteles dotados con
grandes cisternas. Aparte de estas advertencias,
el rapido desarrollo turistico e inmobiliario ex-
pone al territorio a nuevos desafios que repre-
sentan tanto oportunidades como preocupacio-
nes para la integracién social.

Vientos a favor de las grandes
inversiones: nuevas regulacio-
nes y politicas desde el Estado

En Panam4d, como en la mayoria de los paises
de la region centroamericana, el Gobierno
Central tiene un rol clave en definir muchas
de las condicionantes que pueden provocar o
frenar la dindmica del turismo, mientras que
las municipalidades tienen pocas competen-
cias para incidir en esto, irénicamente cargan
con un mayor nivel de responsabilidades que
se desprenden de estas dindmicas, por ejem-
plo, el tratamiento de desechos, la creciente
demanda de agua, servicios, etc. Como co-
menta el alcalde de Bocas de Toro: “Panamd es
un pais bien centralista”. Las politicas de desa-
rrollo y ordenamiento territorial, asi como la
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politica de turismo son definidas desde el Go-
bierno Central. En términos de los instrumen-
tos regulatorios, los procesos de aprobacion
para la mayoria de los tramites asociados al
desarrollo inmobiliario estan centralizados en
la capital y tienden a favorecer a los grandes
inversionistas, quienes por economias de esca-
la estan mas preparados para costear los pro-
cesos administrativos asociados a los diferen-
tes tramites.

En el afio 2006, el gobierno panamefio aprobd
dos importantes pero contradictorias leyes. Por
un lado la Ley 6 otorga competencia a los mu-
nicipios para gestionar el ordenamiento de sus
jurisdicciones territoriales, facultandolos para
elaborar y aprobar planes de ordenamiento te-
rritorial, definir planes locales y organizar la
participaciéon ciudadana, en coordinacion con el
Ministerio de Vivienda (MIVI). Sin embargo, la
Ley 2 establece el marco para regular las conce-
siones para inversiones turisticas en zonas insu-
lares, otorgando concesiones de hasta 60 afos,
como un espaldarazo a la politica de turismo
que busca atraer la inversién extranjera.

De hecho, el gobierno panamefio esta definien-
do una estrategia de desarrollo para la provin-
cia de Bocas del Toro que incluye una estrategia
de turismo, coordinada bajo el Programa de
Desarrollo Sostenible. Este programa opera con
fondos del BID destinados a diversas obras de
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infraestructura y fortalecimiento institucional.
En el tema del turismo la definicién de la estra-
tegia para la provincia sera liderada por el Insti-
tuto Panamefio de Turismo (IPAT) por otra par-
te, también se ha contratado una consultoria
para la elaboracién del Plan de Ordenamiento
Territorial que incluye el fortalecimiento insti-
tucional de la municipalidad. Este esquema de
accion fortalece el modelo centralista de Estado.
Los instrumentos de planificacién conducidos
por la institucionalidad del Gobierno Central
aseguran que la visiéon de desarrollo turistico
del archipiélago sea coherente con la visién
predominante en las esferas de decision de la
politica nacional sobre turismo y ordenamiento
territorial. Mientras tanto, las autoridades y or-
ganizaciones locales se incorporan a este proce-
so con las reglas de juego ya establecidas, pocos
recursos y sin mayores posibilidades de manio-
bra. El alcalde Binns explica como el gobierno
local es la dltima instancia en el proceso, y
cuando finalmente llega a ellos se requieren
herramientas y criterios sélidos para detener
estos procesos:

“muchas veces los permisos vienen con el aval
del IPAT, vienen con el aval de ANAM, con el
estudio de impacto ambiental aprobado de
ANAM y el MIVI y de tiltimo queda la alcaldia.
Entonces, eso a veces nos causa a nosotros pro-
blemas, porque la gente ya viene con todos los se-
llos, con el estudio de impacto ambiental aproba-
do con infraestructura de tanta cantidad, de tan-
ta altura, de tanto esto, y entonces, casi dicién-
donos a nosotros tenemos que aprobar eso. La
herramienta que tiene el municipio es el poder de
negar, pero para eso nosotros necesitamos tener
solidas posiciones ambientales para poder decidir
algo o negar el permiso o modificar el proyecto y
nosotros todavia tenemos cierta debilidad en ese
sentido” (Eligio Binns, 2008).

El centralismo del Estado no garantiza firmeza
y credibilidad en la aplicacion de las leyes. El
Estado sigue adoleciendo de una débil aplica-
cion de politicas y normas regulatorias existen-
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tes para la aprobacién de proyectos turisticos y
habitacionales. En el caso de Panama4, especifi-
camente en la provincia de Bocas de Toro, las
puertas estan abiertas para la corrupcién y falta
de aplicacién de la ley. Como lo demuestra el
comentario de un habitante: “hay una ausencia
del Estado, los puestos politicos son botines politicos
para entrar en el juego del dinero, ese es un secreto a
voces”. Esta no es una situacion distintiva de
Panama, en el articulo de Roman (2008) la auto-
ra destaca que “en Centroamérica el sector in-
mobiliario estd altamente desregulado y las dé-
biles capacidades de las instituciones del Estado
(central o local) para vigilar el cumplimiento de
normas, facilitan un proceso desordenado de
expansion de las areas urbanas y de ocupacion
del territorio”; sefiala ademas que “es particu-
larmente preocupante la debilidad de las nor-
mas sobre ordenamiento territorial, evaluacion
del impacto ambiental de proyectos de diversa
naturaleza, y sobre el uso de la zona maritima
terrestre”.

En el caso de Bocas del Toro, un estudio de ca-
racterizacion socioecondmica confirma esta ten-
dencia, el ambito institucional es descrito como
“de carécter deficiente e irregular” y se aborda
la existencia de corrupcién a varios niveles: “El
espectacular desarrollo que se estd generando
en el archipiélago tiene como singular expre-
sién los actos de corrupcion que se estan dando,
no so6lo a nivel de las autoridades e institucio-
nes, sino también en todas las esferas de la so-
ciedad, comenzando por varios funcionarios
publicos locales hasta funcionarios de mas alta
jerarquia” (PROARCA, 2006).

¢Turismo en un contexto
global adverso?

Ademas del panorama de la institucionalidad y
politicas nacionales, hay que considerar dos
grandes factores macro que inciden en forma

significativa en la trayectoria de cambios que
estd experimentando Bocas del Toro. Por una
parte, la actual disputa por el valor agregado
que ofrece el territorio —a partir del nuevo eje
de acumulacién asociado con el desarrollo tu-
ristico e inmobiliario— est4 siendo fuertemente
impactada por la reciente crisis financiera
mundial, particularmente de los Estados Uni-
dos. Esta coyuntura puede servir como un res-
piro para los esfuerzos organizativos de planifi-
caciéon y construcciéon de instrumentos, para
una gestion territorial mas equitativa y sosteni-
ble. Sin duda, la crisis estd contribuyendo a la
desaceleracion de las actividades de construc-
cién. Al respecto un empresario local dedicado
a la construccién afirma que “todos los procesos
de construccion y todos los proyectos en construc-
cion estin detenidos, por la recesion que existe, que
no solo es en Panamd, sino que es a nivel mundial”.
Ciertamente la clara relacién entre el flujo de
turistas extranjeros con la situacién econémica
en sus paises de residencia, moderan las expec-
tativas de crecimiento para los préximos afios
(Roman, 2008).

Un segundo factor macro que incidird a media-
no y largo plazo en la trayectoria del desarrollo
turistico e inmobiliario del archipiélago es el
escenario en relaciéon al cambio climatico, ya
que el incremento de riesgos afecta directa y
adversamente, tanto la oferta como la demanda
de estos mercados. La region Centroamericana
es particularmente sensible a este fenémeno
pues enfrentan con mayor frecuencia tormentas
e inundaciones; en el caso de las islas se esperan
incrementos en el nivel del mar. Si bien hasta
ahora Bocas del Toro no es un lugar con histo-
ria de catastrofes debidas a huracanes, el cam-
bio climatico que vive el planeta podria modifi-
car esta tendencia y obligar a dar un giro a la
forma actual en que se proyecta el futuro eco-
némico y social del archipiélago.



Identificando los conflictos
relacionados con el desarrollo
turistico

a dindmica inmobiliaria y la demanda

de tierras para actividades relacionadas

con el turismo han ampliado el tipo de
conflictos sociales y ambientales en el territorio.
A la historica problematica del acceso y tenen-
cia de la tierra se suman los conflictos por los
impactos socioambientales y la amenaza de
fractura social del territorio convertido en des-
tino turistico. En este apartado presentamos
una caracterizacion de los conflictos en el ar-
chipiélago y en el siguiente abordaremos la
forma en que los actores locales han enfrentado
estos conflictos.

Tipos de conflictos identificados
en el archipiélago

Conflictos por los derechos de acceso y
tenencia de la tierra

En el archipiélago, la posesion de la tierra ha
sido un factor historico de conflictos, afectando
en gran medida a la poblaciéon indigena de la
zona. Las regulaciones constitucionales prohi-
bieron la apropiacién de tierras en édreas coste-
ras e insulares y actualmente prevalecen los
derechos posesorios y los derechos conseguidos
a partir de concesiones. Por su parte, el gobier-
no local no tiene injerencia sobre la tenencia de
la tierra, inicamente posee un ejido municipal,
pero estd limitado a la ciudad y al pueblo de
Bastimento.
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Las politicas de incentivos a la inversion extran-
jera para el desarrollo de complejos turisticos y
residenciales, en particular por la emisién de la
Ley 2, han agudizado el problema del acceso y
tenencia de la tierra. La especulacién, amenazas
de desalojo, compra y venta ilegal de tierras
para desarrollos turisticos y précticas de co-
rrupcion han sido identificadas dentro de los
principales conflictos que enfrentan todas las
comunidades del archipiélago (PROARCA,
2006). Un factor comdn que define este conflicto
radica en que las comunidades indigenas del
archipiélago no tienen titulos de propiedad, en
cambio tienen derechos posesorios de facto. En
gran parte esto se debe a patrones culturales,
donde el concepto de propiedad privada es aje-
no y mas bien los derechos estdn adquiridos en
funcién de la tenencia. En el caso de las comu-
nidades Ngobe, éstas no han seguido los pasos
necesarios para legalizar sus tierras. Otro factor
que incide en la falta de titulacion de las tierras
de comunidades indigenas es el desconocimien-
to de la normativa legal y de los procesos nece-
sarios para legalizar terrenos. En la opinién de
un abogado local, esta situacién se presta a la
especulacion y el comercio ilegal de tierras:

“el derecho posesorio es un derecho que tiene que
ver con la tenencia, con el que la posee, pero eso
también se presté para mucha especulacion ;Por
qué? Porque, por ejemplo, hay un tipo que tiene
un derecho posesorio sobre un pedacito a la en-
trada de la playa, ahi es donde él estaba, pero él se
busco un lugar inmenso en la selva aci de 60
hectdreas, entonces le vendia 60 hectdreas de de-
recho posesorio al extranjero, pero en realidad él
estaba nada mds en posesion de un pedacito. En-
tonces, la gente de los bienes raices se dio cuenta
de eso rdpidamente. ... el extranjero comenzé a
crearle a la gente expectativas de esa reventa, en-
tonces todo el mundo se puso en ese tren de ven-
der, y ahi fue, en ese momento que las mejores

e
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propiedades quedan en manos del extranjero"
(Ratil Houlstan, 2008).

La autoridad de otorgar el derecho de conce-
siones de tierras nacionales reside en el Gobier-
no Central. Con el establecimiento de la Ley 2
que proporciona incentivos a la inver-sién en
actividades turisticas, el Estado se adjudica la
decision de definir a quién y para qué se otorga
el derecho de propiedad y uso de la tierra,
abriendo las puertas a la inversién extranjera
para el desarrollo de proyectos inmobiliarios en
zonas turisticas. Esta apertura ha propiciado
mayores condiciones para la especulacion y una
menor incidencia de la municipalidad en el
control de los desarrollos inmobiliarios y hote-
leros.

Respecto a las concesiones, el alcalde de Bocas
del Toro, Eligio Binns, explica que “quién decide
sobre la tierra es el gobierno... a través de concesio-
nes. Se dan esa concesion por 60 afios y derecho a 30
arios mds, 90 afios. Y con eso puede pedir préstamo
para desarrollo turistico, hotelero y urbanistico. Es
casi como un titulo porque puedes hacer préstamos
sobre esa tierra".

El mismo estudio de PROARCA concluye que
la apariciéon de esta ley ha contribuido a extre-
mar los conflictos por la propiedad de la tierra,
incrementando las presiones sobre la poblacién,
por las amenazas de desalojo, cierre de caminos

y del acceso a playas y canales. El creciente in-
terés de ciudadanos extranjeros y empresarios
nacionales que buscan adquirir terrenos en el
archipiélago contribuye a esta situacién; sobre-
todo en aquellas propiedades en que facilmente
se puede despojar a sus tenedores indigenas,
vulnerables por el desconocimiento de la ley y
por la falta de respaldos legales de su situacion
posesoria.

Conflictos por impactos socio-
ambientales producidos por los proyectos
inmobiliarios asociados al turismo

Debido a la riqueza de sus ecosistemas, Bocas
del Toro ha sido uno de los principales escena-
rios para implementar proyectos de conserva-
cion, bajo los cuales fue moldeada la definicion
del Parque Nacional Marino de Isla Bastimento.
La agenda ambiental, promovida por los gran-
des actores de la conservacioén, gener6 conflic-
tos con las comunidades en un principio por la
forma inconsulta en que se decidi6 la creaciéon
del parque, ya que éstas se sentian amenazadas
por la posible exclusién del acceso y uso de la
tierra y otros recursos. Sin embargo, también
hay un fuerte interés de varias organizaciones
locales que tenfan una apuesta por la conserva-
cion de los valiosos recursos del archipiélago,
las cuales promueven un acercamiento con las
comunidades, abriendo la agenda de la conser-
vacién y permitiendo que estas participen en la
zonificacién del drea de conservaciéon y en la
definicion del Plan de Manejo. La participacion
conjunta de comunidades, organizaciones am-
bientalistas y organizaciones comunitarias cul-
tiva la sensibilidad de la poblacién sobre el va-
lor y fragilidad de los recursos marino costeros,
logrando acuerdos basicos y compromisos entre
los habitantes en el uso sostenible de los recur-
S0s:

“Creiamos que el gobierno nos iba a quitar la tie-
rra y no se iba a seguir trabajando mds, pero en-
tonces la politica de la Autoridad Nacional del
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Ambiente cambio. Las personas que ya estaban
trabajando adentro del parque se podian quedar
trabajando pero no seguir ampliando fincas. Y es
lo que, algunos de nosotros que trabajamos de-
ntro del parque, hemos estado haciendo: cum-
pliendo y participando con la politica de la Auto-
ridad Nacional del Ambiente” (Rutilio Milton,
Comunidad Bahia Honda, 2008).

Cuando la dindmica inmobiliaria entra con
fuerza en el archipiélago se produce una reac-
cién colectiva en contra de los efectos de las
construcciones sobre los ecosistemas y medios
de vida de la poblacién local. Diversas notas de
prensa recogen la denuncia publica de las orga-
nizaciones locales frente a los impactos de los
megaproyectos, particularmente en los casos de
Red Frog Beach Club y Sunset Point. Estas no-
tas y reportajes colocaron durante varios meses,
entre 2006 y 2007, a Bocas del Toro como un
lugar donde los ecosistemas estaban en peligro,
frente al creciente auge de proyectos de segun-
das residencias; también sehalaron el despojo y
los costos sociales para la poblaciéon local. En el
contexto de estas denuncias, la Autoridad Na-
cional del Ambiente (ANAM) decide suspender
el proyecto Red Frog, sometiéndolo a investiga-
cién por dafios a la naturaleza (La Prensa, 1 de
septiembre, 2006). También hay que destacar el
rol desempefiado por el Sindicato Unico de
Trabajadores de la Construcciéon (SUNTRAC)
que en su lucha por reivindicaciones laborales,
logré paralizar las actividades de la construc-
cion del complejo Red Frog.

Las organizaciones y lideres locales, integrados
en coaliciones como Alianzas Bocas y el alcalde
Eligio Binns, se convirtieron en los portavoces
de la poblacioén bocatorefia. A través de la pren-
sa escrita quedaba claro que la apuesta local era
el rechazo de los proyectos residenciales y la
demanda de un ordenamiento territorial, que
tome en cuenta la participacion efectiva de las
autoridades y poblaciéon local. Un articulo de
prensa resume la problemdtica local, pero la
coloca como una responsabilidad nacional:
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“Es alarmante ver en los medios y hasta ver con
los propios ojos o en fotografias la depredacion
que ocurre en Bocas del Toro por urbanistas que
con la mdscara de un supuesto desarrollo turisti-
co hacen precisamente lo contrario: destruir para
siempre cualquier oportunidad de desarrollo tu-
ristico y, con él, econdmico de los lugarerios, asi
como de ecosistemas completos. Nada menos que
matar la gallina (de los huevos) de oro ante los
ojos de todo un pais que abre la boca de asombro,
pero hace poco por evitarlo” (Gabriel Henriquez,
La Prensa, 14 de agosto de 2006).

La movilizacién y denuncia ciudadana inci-
di6 para que el Gobierno Central designara
un equipo de funcionarios de alto nivel de
Panama quienes verificaron los impactos de
los megaproyectos. El equipo incluy6 altos
funcionarios del Ministerio de Vivienda
(MIVI), IPAT, Catastro y ANAM. Los dele-
gados gubernamentales visitaron la zona, y
se reunieron con los pobladores, de este en-
cuentro surgen recomendaciones especificas
para el Estado. Uno de los resultados es la
Resolucién 001 del 5 de abril de 2006, de los
diputados de la Comisiéon de Poblacién,
Ambiente y Desarrollo, la cual afirma que:
“los desarrollos turisticos residenciales estin cer-
cando playas, quebradas, servidumbres piiblicas
y vias de comunicacion... muchos residentes del
archipiélago con mds de 40 arios de residir en el
drea y que no cuentan con titulos de propiedad o
derechos posesorios estin siendo desalojados por
parte de las autoridades”. La Comision
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recomendé la redac-
cién de un plan de or-
denamiento territorial
para el archipiélago
respaldando la solici-
tud del alcalde y exi-
giendo al mismo tiem-
po “un plan de zonifi-
cacién que garantice el
acceso a las playas”;
asimismo “recomendo
la concesién de tierras
a los indigenas del ar-
chipiélago”. A pesar
de estas resoluciones, la Ley 2 mantuvo las
expectativas de los desarrolladores. A me-
diados del 2008 la municipalidad tenia cono-
cimiento de la existencia de por lo menos 13
proyectos aprobados por el MIVI y el IPAT,
de los cuales desconocia la ubicacién y en-
vergadura, ya que éstos atin no habian soli-
citado permisos de construccién a la alcal-
dia.

La amenaza de fractura social
por la conversion del territorio
en destino turistico

La transformacion de un territorio en lugar tu-
ristico rompe la continuidad de las relaciones
sociales y culturales mediante la fractura que
genera la transformacion en productos turisti-
cos de los aspectos maés atractivos para los visi-
tantes: paisajes, gastronomia, artesania, etc.
(Nogués, 2006). En el caso de Bocas del Toro,
los efectos de esta transformacion se evidencian
en la forma en como el turismo ocupa y modifi-
ca el espacio fisico a partir de la construccién de
megaproyectos, hoteles y residencias de des-
canso o retiro, pero también en la fragmenta-
cion de las relaciones sociales a nivel comunita-
rio y territorial al no existir un proyecto endé-
geno para la gestion del turismo.

La ocupaciéon del espa-
cio para fines turisticos
aprovecha y profundiza
las diferencias sociales
existentes. La llegada
del turismo complica la
situacion de desventaja
y marginaciéon de la po-
blacién mas vulnerable;
en este caso, la pobla-
cion indigena. Los indi-
genas Ngobe estableci-
dos en terrenos valiosos
para la inversion turisti-
ca han sido tradicionalmente objeto de despojos
y discriminaciones; la situacién actual agrava
su condicion de desventaja en términos legales,
pero también socialmente ya que atin predomi-
na la idea de que al indigena se le puede sacar
provecho. La presion inmobiliaria hace sus ma-
niobras aprovechando las desventajas sociales
de la poblaciéon indigena, lo que contribuye a
que estos sean los principales afectados por la
presion de la inversion turistica sobre sus tie-
rras (PROARCA, 2006).

La conflictividad por el tema de la tenencia de
tierra también erosiona los lazos de cohesion
social e incluso la gobernabilidad del territorio.
La participacion de funcionarios publicos en
situaciones poco claras de compra-venta de tie-
rra genera desconfianza hacia las autoridades
gubernamentales, a quienes se les acusa de emi-
tir titulos fraudulentos. Por otra parte, produce
malestar y fracturas sociales dentro de las co-
munidades, debido a que algunos de los habi-
tantes participan en esta dindmica vendiendo
sus derechos posesorios a extranjeros.

Con la llegada del turismo, la multiculturalidad
de Bocas del Toro se ha complejizado para frag-
mentarse mas. A la poblacién nativa —formada
por indigenas, mestizos y afrocaribefios— se
han sumado los grupos familiares y personas
extranjeras —norteamericanas y europeas—
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que forman sus propios circulos sociales y em-
presariales, también hay un creciente grupo de
poblacion asidtica atraida por el creciente co-
mercio de bienes de consumo inmediato que ha
despegado por el turismo. Las distintas expre-
siones culturales y grupos étnicos nativos tie-
nen pocos espacios de interacciéon entre si, lo
cual incluso se refleja en la divisién étnica de la
ocupaciéon del territorio. El sector local empre-
sarial es uno de los espacios donde la fragmen-
tacion es evidente. Ac-
tualmente, el 80% de los
comercios son propie-
dad de extranjeros, in-
cidiendo en la division
del gremio local. Por el
momento, no hay un
actor representativo de
los intereses del empre-
sario local “no ha habido
una organizacion fuerte
por parte de los pequerios
hoteleros que pudieran
incidir en las decisiones.
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Ellos no han podido lograr organizarse, no han podi-
do incidir en nada...” (Eligio Binns, 2008).

Esta segmentacion cultural limita las posibili-
dades de formar una visiéon compartida del te-
rritorio e incide en la fragmentada visién del
turismo que existe en Bocas. Hasta hoy lo que
predomina es una coexistencia paralela de dis-
tintas visiones, entre las tradicionales y las del
primer mundo, que no cuenta con estrategias
que permitan el encuentro y la resolucion de
problemas y mucho
menos una idea propia
sobre como gestionar
la dindmica turistica.
En cambio, prevalece
la visiéon construida
desde afuera, desde las
politicas de turismo
orientadas a promo-
cionar y poner en va-
lor los atractivos natu-
rales de la zona.




Alianza territorial frente al
Desarrollo inmobiliario

1 tema del desarrollo del turismo habia
E sido abordado socialmente desde fina-

les de los noventa como una actividad
vinculada a las zonas protegidas costero-
marinas. En el contexto de formacion del Par-
que Marino de Isla Bastimento se abre un inci-
piente didlogo sobre las condiciones existentes
para el desarrollo del turismo, en el que diver-
sos actores del archipiélago, incluyendo la mu-
nicipalidad, ONG y empresarios locales identi-
fican las potencialidades y limitaciones para el
turismo, llegando a la conclusion de que se
busca un turismo ecolégico, de bajo impacto y
con participaciéon de la poblacién local. En ese
momento se concluye que:

“la zona en general, no estd consciente, prepara-
da, organizada y preocupada por el desarrollo y
auge de la actividad turistica, que de acuerdo con
las opiniones de algunos de los participantes,
existe una tendencia al crecimiento de esta acti-
vidad. Son algunos sectores, de funcionarios pii-
blicos y de ONG, quienes han estado preocupa-
dos y pensando sobre esta situacion”, Memoria
Taller de Andlisis Desarrollo Turistico de Bocas
del Toro, Diciembre 1998 (UICN, POAR-
CAS/COSTAS).

Desde entonces el turismo habia sido identifi-
cado como una actividad de auge creciente en
el territorio, pero la dimensién globalizada del

proceso no estaba suficientemente considerada,
en parte porque, aun ahora, no se cuenta con
una lectura mas profunda e informacién sufi-
ciente que permita entender los alcances del
proceso, debido a la velocidad del desarrollo
del turismo en los dltimos afos. A pesar de es-
to, la vida local se alter6 de tal manera que dio
paso a una percepcion compartida de que era
necesario “hacer algo para detener el desarrollo des-
ordenado” (Binns, 2008).

Ese “algo” se ha traducido en una serie de ac-
ciones coordinadas por la alianza local formada
por diversas organizaciones locales, comunida-
des, la municipalidad y organizaciones de apo-
yo de caracter nacional y regional, como TNC-
Panama, Fundacién Natura, Instituto Smithso-
nian y UICN-Mesoamérica, entre otras. La es-
trategia ha consistido en el fortalecimiento de la
coaliciéon de actores locales, la realizacion de
acciones de incidencia frente a la opinién publi-
ca nacional y frente al Estado y la promocién de
instrumentos de regulacion como el plan de
ordenamiento del territorio.

Fortaleciendo la coalicion
social para la participacion
en la gestion del territorio

En el archipiélago, la historia de formacion de
coaliciones sociales guarda una estrecha rela-
cién con la forma en como los actores han inter-
actuado con los proyectos de conservaciéon y
manejo de recursos naturales. La participacion
social lograda en el plan de manejo del Parque
Nacional Marino de Isla Bastimento produce la
primera organizacién intersectorial del archi-
piélago: Alianza para el Desarrollo de Bocas del
Toro, ADESBO. Formada por organizaciones
comunitarias, ONG y organizaciones de go-
bierno con presencia local, ADESBO constituye
una organizaciéon con fuerte identidad territo-
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rial, con capacidad de incidencia local, recono-
cida ante cooperantes y proyectos de desarrollo.

Posteriormente, en el 2005, el proyecto Alianzas
—un esfuerzo de cooperaciéon de UICN Me-
soamérica y el gobierno noruego— promueve
el desarrollo de capacidades y el empodera-
miento de la organizacién local como estrategia
para lograr la gestion de ecosistemas criticos en
Centroamérica, dentro de los cuales se encuen-
tra la costa caribe de la zona Talamanca-Bocas
del Toro, en la frontera entre Panama y Costa
Rica, donde ambos paises comparten ecosiste-
mas boscosos y marino costeros. Cuando
Alianzas entra en Bocas del Toro se empalma
en la experiencia de ADESBO y extiende la di-
ndmica de la coalicién a la provincia de Bocas
del Toro, formando el Consorcio Alianza Bocas
que incorpora tanto a ADESBO como a los go-
biernos locales de Bocas del Toro, Changuinola
y Chiriqui Grande, entre otras organizaciones
del territorio (ver Grafico 1). Ha sido desde es-
tos dos nucleos de organizacién que la sociedad
civil ha construido estrategias para contener el
desarrollo inmobiliario impulsado por el turis-
mo.

El Consorcio Alianza Bocas se vuelve el nicleo
dinamizador de la participacion local, logra es-
tablecer espacios de coordinacién y encuentro
entre actores territoriales que son portadores de
intereses y visiones que van desde lo local a lo
global. Las actividades de Alianza Bocas se
orientan a fortalecer la préctica del debate, el
dialogo, las consultas publicas y el liderazgo
local. En 2005 se produce un acuerdo entre
Alianza Bocas y la municipalidad para iniciar y
completar un proceso de ordenamiento territo-
rial; en agosto de ese afio Alianza Bocas apoya a
la municipalidad en la realizaciéon de un cabildo
abierto en el que se someti6 a consulta ptblica
la iniciativa de elaborar el Plan de Ordenamien-
to. Méas de 110 ciudadanos del archipiélago de-
cidieron apoyar al alcalde Eligio Binns en la
elaboracion de un Plan de Ordenamiento Eco-
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l6gico y Turistico para el archipiélago de Bocas
del Toro. En este cabildo muchos pobladores
consideraban que al contar con un plan de or-
denamiento territorial se podia decidir sobre el
uso del espacio, detener los desarrollos incon-
trolados y asegurar el control del desarrollo del
territorio. Era una forma de reivindicar su dere-
cho de decidir sobre el territorio, asegurando
que este respondiera a sus necesidades: desem-
pleo, mejoramiento de la economia local y res-
peto por la naturaleza (Binns, 2006, Memoria de
Cabildo Abierto).

El cabildo abierto da un fuerte respaldo social a
la autoridad municipal y a la vez que promueve
la participacién activa de diversos actores: em-
presarios, lideres indigenas, municipalidad,
ONG vy organizaciones de gobierno. Incluso
diversas instituciones que solian actuar aisla-
damente se abren a la discusion, algunos em-
presarios extranjeros empiezan a acercarse y
compartir informacién, de manera que todos se
vuelven parte de una mesa comun de didlogo y
emiten sus puntos de vista sectoriales, cientifi-
COs 0 comunitarios.




Grafico 2

Program  Fases identificadas en el proceso de elaboracion del
Plan de Ordenamiento Territorial de Bocas del Toro
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1. Proceso impulsado y liderado por actores locales: Esta fase inicia con una participacion rica y diversa de actores locales con la experiencia de la participacion en la elaboracion del Plan de Mane-
jo del Parque Marino de la Isla Bastimento.

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

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

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

5. Protagonismo del Gobierno Central: Las acciones de la sociedad civil quedan en un segundo plano, aunque se realiza el trabajo de divulgacion con las comunidades. El proceso de elaboracion del
POT es retomado por el Gobierno Central a través de CONADES (Consultorias de EPYPSA y Arden & Price) y del Consejo del Gabinete mediante la resolucion N° 95.
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La facilitacion de las actividades ha estado a
cargo de los lideres locales, que van emergien-
do del proceso organizativo. Esta practica logra
fortalecer las relaciones interpersonales que son
propias de la vida local y la interaccion cotidia-
na, formado un grupo “duro” y reconocido de
lideres locales que se convierten en portavoces
y referentes del proceso y que representan a
diversos sectores del archipiélago: empresarios,
indigenas, politicos y profesionales. En suma, la
formacion de coaliciones sociales como ADES-
BO y Alianza Bocas han servido como espacios
efectivos para la promociéon de una préctica
democratica al promover espacios de amplia
participacion, dinamizar a las organizaciones
intermedias y fortalecer los liderazgos locales.

Incidencia en la opinion
publica y frente al Estado

La municipalidad y Alianza Bocas, impulsan un
movimiento de amplia participacién encamina-
do a desarrollar acciones de incidencia en la
opinién publica y las autoridades nacionales
para detener los megaproyectos y, al mismo
tiempo, estimulan un proceso de consulta
orientado a definir el plan de ordenamiento
territorial del archipiélago.

La incidencia frente al Estado

Los habitantes de Bocas del Toro, con el respal-
do de la municipalidad, se presentan frente al
resto del pais como un grupo que tiene una s6-
lida oposicién frente al desarrollo inmobiliario.
Para esto despliegan una estrategia de inciden-
cia a través de acciones de cabildeo, envio de
denuncias y cartas de rechazo a megaproyectos.
La estrategia se enfoca en sensibilizar a la opi-
nién publica para llamar la atencién sobre los
impactos sociales y ambientales del desarrollo
inmobiliario y, mas especificamente, en buscar
el respaldo de tomadores de decisién, princi-
palmente de la Asamblea Legislativa de Pana-
ma. La municipalidad y las organizaciones so-
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ciales del territorio realizan talleres locales en
los que participan funcionarios de instituciones
del gobierno central como ANAM, IPAT, junto
con ONG locales, pobladores, empresarios y la
municipalidad. Los parlamentarios de la Comi-
sion de Poblacién, Ambiente y Desarrollo visi-
tan la zona, y a partir de esto se logran dos re-
sultados importantes: en primer lugar, se vincu-
la a las organizaciones del Gobierno Central en
el proceso de ordenamiento territorial confor-
mando la Coordinacién Interinstitucional de
Apoyo al Plan de Ordenamiento Territorial, a la
que se suman ONG ambientalistas panamefias,
ademas de la municipalidad y las organizacio-
nes locales. Ademas, la Comision de Poblacién,
Ambiente y Desarrollo emite la resolucién 001 a
favor del Ordenamiento Territorial de Bocas del
Toro.

La incidencia en la opinion
publica local y nacional

La resistencia frente al desarrollo inmobiliario
mantuvo una estrategia de difusion en medios
de comunicacién nacionales y locales, se gene-
raron listas de correo electrénico y un sitio web
propio. A nivel de la opinion publica local, se
promovi6 la sensibilizaciéon de la poblacion a
partir de boletines informativos, programas de
radio y television difundidos en la poblacién de
isla Colén. Los programas informativos difun-
dieron la palabra del alcalde, de los lideres in-
digenas, y empresarios locales, cientificos, otros
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lideres y especialistas, permitiendo que diver-
sas voces expresaran abiertamente su posicion
frente al desarrollo inmobiliario y denunciaran
los impactos sociales y ambientales de los me-
gaproyectos. Los cortos informativos abordaron
problemas de degradaciéon ambiental, pérdida
de ecosistemas, informaron sobre alternativas
para una mejor relacion entre turismo,
ambiente y cultura. A través de los medios de
comunicaciéon también
se promovi6 el proceso
de ordenamiento terri-
torial como alternativa
para el control local del
desarrollo del turismo.
En las zonas rurales,
los lideres locales se
encargaron de convo-
car y conducir jornadas
que perseguian conec-
tar a la poblacién con
el proceso de ordena-
miento territorial, co-
mo un instrumento que permita abordar el pro-
blema de la inseguridad en la tenencia de la
tierra.

Buscando instrumentos para la
gestion del territorio

Los actores locales consideraron que la formu-
laciéon y aprobacion de un Plan de Ordenamien-
to Territorial para el archipiélago de Bocas del
Toro era un esfuerzo prioritario para lograr la
gestion territorial sostenible de la zona. Con el
Plan de Ordenamiento Territorial se buscaba
obtener un instrumento regulatorio que permi-
tiera a la municipalidad contar con criterios y
respaldo legal para ordenar o detener, si era
necesario, las actividades asociadas al desarro-
llo inmobiliario de la zona. En esta busqueda
logran canalizar recursos para la elaboracion de
una ruta de trabajo para el Plan de Ordena-
miento Territorial. El proyecto UICN-Alianzas
y TNC han jugado un rol clave en la canaliza-

cion de estos recursos. La ruta pensada para el
Plan de Ordenamiento partia de la contrataciéon
de diversas consultorias especializadas. Los
primeros resultados brindaron un marco de
referencia basado en acuerdos internacionales
pactados por la Reptublica de Panama (Varela,
2006) y un Plan de Accién para orientar las ac-
tividades en relacién al proceso de planificacion
territorial (Yanez-Arancibia, 2007). Si bien estas
dos actividades aportaban
un  respaldo  técnico-
cientifico a la accion de los
actores locales frente al
gobierno nacional y los
desarrolladores inmobilia-
rios, no respondian a la
preocupacion  municipal
de habilitar una normativa
para contar, a corto plazo,
con un instrumento que
permitiera  contener el
agresivo avance del turis-
mo inmobiliario. El muni-
cipio, ademas, tenia la premura de mostrar re-
sultados dentro del tiempo politico del gobier-
no municipal y responder a las expectativas de
los actores del territorio.

También se buscaron recursos legales para con-
tener los proyectos en marcha. La municipali-
dad elaboré una peticién ante el MIVI para que
“declare una moratoria por un plazo de seis
meses en el otorgamiento de permisos y/o au-
torizaciones para construir, implementar o eje-
cutar proyectos urbanisticos, turisticos, turisti-
cos residenciales, turisticos hoteleros o de acui-
cultura industrial o comercial en el distrito de
Bocas del Toro”. A pesar de este esfuerzo, el
MIVI niega que esto sea legalmente procedente
y tampoco se tiene una respuesta de parte de
IPAT.

Con estos resultados adversos se produce el
desanimo de los actores locales. Surge entonces
un nuevo ofrecimiento de TNC, para contratar
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otra consultoria en funcién de la elaboraciéon
del Plan de Ordenamiento Territorial, ésta fue
concluida en mayo de 2008 e incluye una pro-
puesta de zonificacion que fue presentada a los
actores locales; por su parte, la municipalidad
consideré que este documento era una base pa-
ra la creaciéon de un instrumento regulatorio
para el ordenamiento territorial.

Instrumentos regulatorios como parte de
una decision ciudadana

Si bien los insumos
técnicos especializados
aportan criterios para
la definiciéon del orde-
namiento territorial,
hay que considerarlos
como un recurso de un
proceso social mas am-
plio. El ordenamiento
territorial empieza por
reconocer a los actores
locales como sujetos
activos de las decisio-
nes sobre su territorio,
ya que se refiere a la capacidad de articular las
distintas visiones en el marco de objetivos com-
partidos, incluyendo la creacion de un sistema
de reglas para la resolucion de conflictos y dis-
putas. Los instrumentos regulatorios se derivan
de una decisién ciudadana, apoyada en insu-
mos técnicos que lo alimentan, pero no lo defi-
nen. En Bocas del Toro, los actores locales apo-
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yaron la bisqueda de normativas de control,
pero en cambio bajaron el perfil del proceso de
consolidacién del tejido social que alimenta la
construccion de una visién de territorio.

En este caso, la urgencia de contar con una nor-
ma que restringiera las inversiones perjudicia-
les a los ecosistemas y en consecuencia a la po-
blacién distrajo la atencion a la ineludible nece-
sidad de construir una visién del territorio en la
que se integraran las aspiraciones de la comu-
nidad indigena, afroantillana, ladina, empresa-
rios y del sector técnico
cientifico. Asi, una prime-
ra fase de movilizacion
social e incidencia con
fuerte apoyo interinstitu-
cional, alianzas y apoyo
técnico no pudo dar el
paso hacia la construccion
de instrumentos de ges-
tion propios. Mientras
tanto, se dio un repunte
del protagonismo del Go-
bierno Central en el pro-
ceso. El Programa de De-
sarrollo Sostenible empieza a desarrollar la ac-
tualizacién de la Estrategia de Desarrollo Sos-
tenible de Bocas del Toro, incluyendo la Estra-
tegia de Desarrollo Turistico y contrata una
consultoria para elaborar el Plan de Ordena-
miento Territorial que incluye una evaluaciéon
ambiental estratégica y el fortalecimiento insti-
tucional para la municipalidad.




Lecciones y retos para la gestion del

territorio como destino turistico

emos explicado como, en el caso de
Bocas del Toro, el estilo del desarro-
llo inmobiliario acelerado y vincula-
do a la potencialidad turistica de la zona pro-
duce una reacciéon social de oposicién y des-
pliega una estrategia de incidencia, para fre-
nar los proyectos existentes y promover la
creaciéon de normativas que permitan la regu-
lacién del turismo. Las energias sociales loca-
les se invierten en la denuncia publica de los
impactos ecolégicos, la destruccién de ecosis-
temas, y de los impactos sociales por la agudi-
zacion de la problematica de inseguridad de
tenencia de tierra. Si bien existe un consenso
ciudadano respecto a la necesidad del orde-
namiento del territorio y una idea clara de lo
que no se quiere de Bocas del Toro, atin no se
ha consensuado un proyecto enddgeno,
siendo un territorio que se ha convertido en
destino turistico, en el que existen temas cri-
ticos que se deben tener en cuenta para su
gestion en la basqueda de la sostenibilidad
social y ambiental. Hay que considerar que los
actores locales ya estan abordando estos te-
mas desde sus propios mecanismos de
participacion y gestion de apoyos.

La apropiacion de una estrategia de
turismo

El turismo, como otros fenémenos globales, es
algo que dificilmente puede evitarse, en cam-
bio puede ser conducido como un proceso de
desarrollo que beneficie a las localidades en la
medida que genere actividades complementa-
rias y dinamice nuevos sectores. Por el mo-
mento existen planes estratégicos de turismo
para Bocas del Toro realizados por el IPAT, en
el marco del Programa de Desarrollo Sosteni-
ble, estos planes no son en si mismos la apues-
ta del territorio, sino la visién del desarrollo
turistico que predomina en las esferas de deci-
sion de la politica nacional y los marcos de
desarrollo predominantes.

Reforzar la participacién local en la estrategia de
turismo es clave, ya que el turismo también inci-
de en la transformacion de la identidad local.

Cualquier estrategia de turismo se monta sobre
un imaginario cultural que usualmente es puesto
en valor para adaptarse a la demanda de los tu-
ristas. El proceso puede ser mas rico si cuenta
con una agenda local para el turismo, se puede
reforzar la visiéon desde adentro y hacia adentro,
fortaleciendo la identidad frente a la demanda,
elemento que se vuelve muy relevante por la
fragmentada vision del turismo que existe en Bo-
cas del Toro.

Fortalecer y diversificar los medios de vida
de la poblacion

El cambio en las estrategias de medios de vida de
la poblacién local por la creciente actividad turis-
tica, venta de tierras y desplazamiento de pobla-
cion demanda una estrategia de desarrollo eco-
némico territorial que considere los efectos eco-
némicos del turismo en la poblacién local, y a su
vez fortalezca los medios de vida rurales. Frente
a la especulacién desatada por el desarrollo in-
mobiliario, una de las demandas centrales de las
comunidades indigenas del archipiélago ha sido
la definicién de sus derechos de propiedad sobre
la tierra, reclamando acciones de control de corto
plazo para detener la venta de tierras a extranje-
ros, con ello se agudiza un viejo conflicto que no
puede verse al margen del proceso de ordena-
miento territorial y de las politicas de desarrollo
del turismo que vienen del Gobierno Central.

Fortalecer actividades como el turismo comuni-
tario puede diversificar la oferta del archipiélago
e incorporar con mas fuerza el elemento cultural,
al mismo tiempo que aporta al mejoramiento de
condiciones de vida y fomenta la participaciéon
de jévenes y mujeres. De hecho, algunas comu-
nidades como Bahia Honda se han organizado
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para atender pequenos grupos de turistas,
incorporando a las mujeres en la preparacién
de alimentos y elaboracién de artesanias. Para
ellas, esta actividad ha representado no sélo
tener la posibilidad de mejorar sus ingresos,
sino ademas han podido asumir nuevos com-
promisos frente a su comunidad. Estas expe-
riencias son muy incipientes y atin no cuentan
con un respaldo institucional que les permita
capacitarse para ser sostenibles y competir en
la oferta turistica local.

Avanzar hacia la planificacion colabora-
tiva para el desarrollo del territorio

El escenario en Bocas del Toro apunta a la ne-
cesidad de trabajar en dos carriles de accién
para avanzar en el proceso de gestion territo-
rial. Por un lado, se requiere una fuerte apues-
ta de parte de los actores locales, encaminada
a la construccién de herramientas para el dia-
logo y la negociacién que serdn necesarias pa-
ra la implementacion del Plan de Ordena-
miento Territorial, coordinado por el Progra-
ma de Desarrollo Sostenible. De hecho, acto-
res como Alianza Bocas y la municipalidad
estan construyendo sus agendas frente a esta
propuesta. Una de las estrategias planteadas
es incidir para que se abra la participacién
activa de los actores locales y garantizar la
representatividad en el proceso, a los actores
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locales les preocupa que esta propuesta sobredi-
mensione los criterios técnicos para definir temas
como el uso actual o potencial del suelo, y no
considere los aspectos sociales relacionados con
la problemaética de acceso y legalizacion de tie-
rras, o la participaciéon activa de los pobladores
en la definicién del modelo de turismo. También
estan concientes que es necesario consolidar los
mecanismos de control territorial desde la muni-
cipalidad, promoviendo la creacién de un ins-
trumento legal que permita operativizar el con-
tenido de la propuesta de zonificacién que surge
del documento de TNC, mientras se tiene listo el
plan de ordenamiento.

El recorrido por el proceso de acciones sociales
frente a la dindmica inmobiliaria, en el caso de
Bocas del Toro, nos ha mostrado cémo la expe-
riencia de formacién de coaliciones, la practica de
participacion, el didlogo y la negociacién ofrecen
todavia oportunidades para la bisqueda de una
gestion democratica del territorio, por tanto, para
un mejor manejo del desarrollo turistico. Los ac-
tores locales han ganado presencia nacional y
reconocimiento regional; por otra parte, habran
cambios politicos a nivel de gobierno nacional y
municipal. En tanto, a nivel global, la crisis eco-
némica ha afectado las inversiones inmobiliarias,
estos elementos de contexto sittan ante los boca-
toreflos un nuevo panorama de posibilidades,
sobre las cuales pueden replantear su estrategia.
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Centroamérica esta experimentando un auge acelerado
de la dinamica del turismo asociado al desarrollo
inmobiliario, para ello cuenta con el respaldo de las
politicas nacionales vy regionales que consideran al
turizmo como una opcion de desarrollo. Sin embargo,
el turismo es una actividad gue transforma
considerablements el espacio fizico v 1as relacionss
zocigles en los territorios convertides en destinos
turisticos, gensrando canflictos que no han sido
debidaments dimensionados.

Esta publicacion aborda el caso del archipiglago de
Bocas del Toro, Panama, donde la ola de nuevos
proyectos para la construccion de resorts, villas
residenciales y marinazs ha abierto conflictos relacionados
con el acceso v tenencia de tierra que afecta sobretodo
a la poblacion indigena; ademas de generar impactos
socio ambientales y amenazas a la fractura social del
temitorio.

Bocas del Toro muestra la importancia de [a accion local
de oposicion para frenar los proyectos existentes y
promover |a creacion de mnormativas que permitan la
regulacion del turizmo. Acciones gue son insuficientes
zi no 2 cuenta con una agenda propia & instrumentos
para la gestion de un modslo de turismo ambizsntalments
aostenible, gue permita una mayor participacion de los
ciudadanos en log beneficios v el respeto de la culiura
e identidad local.
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