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1 Introduccion

La Conferencia de Desarrollo Sostenible de Naciones Unidas de 2012 (Rio+20) destacé la urgencia de
enfrentar uno de los retos mas urgentes y, a la vez, mas complejos del paradigma del desarrollo
sustentable: la conciliacién entre la produccion de alimentos, la seguridad alimentaria y la
conservacién del ambiente.

El Programa de Cooperacidn Internacional Brasil - FAO, suscrito entre el Gobierno de Brasil y la
Oficina Regional de la FAO para América Latina y el Caribe, identificé la necesidad de fortalecer las
politicas agroambientales en los paises de la regién, como un paso indispensable para avanzar hacia
los objetivos de desarrollo sustentable y seguridad alimentaria.

En este marco, desde 2012, se implementa el actual Proyecto “Fortalecimiento de politicas
agroambientales en paises de América Latina y el Caribe, a través de didlogo e intercambio de
experiencias nacionales”.

Como el titulo del proyecto lo sefiala, el objetivo es compartir experiencias y aprendizajes entre
paises de la regién en un marco de cooperacion Sur-Sur, a partir de la constatacion de que existen
capacidades y buenos resultados en la aplicacion de marcos politicos e institucionales
agroambientales. Aunque no hay modelos que funcionen igual para todos los paises, los ejemplos
concretos de experiencias exitosas podrian servir de referencia o ser adaptados para su
implementacidon en otros contextos. Hasta el momento los paises que se han incorporado a la
iniciativa son Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, México, Nicaragua, Panamad, Paraguay y
Uruguay.

De esta manera, el proyecto se propuso: estudiar y documentar las experiencias de paises que han
incorporado consideraciones agroambientales en sus politicas publicas; extraer lecciones aprendidas
de dichas experiencias; organizar diversas actividades regionales que permitan un didlogo sobre el
tema, que aborde aspectos como politicas agroambientales y los sistemas productivos ante el
cambio climdtico, la agricultura familiar, las tecnologias de produccién alimentaria con base
ecolégica, la gobernanza y la organizacion econdmica para la produccidon y; la construccion
concertada de una propuesta de directrices voluntarias para las politicas agroambientales en
América Latina y el Caribe.

El resultado esperado es que las politicas, planes y programas agroambientales en los paises de la
region, se enriquezcan a partir del conocimiento adquirido mediante el intercambio de lecciones
aprendidas y que cuenten a través del documento de Directrices Voluntarias con una orientacién
especifica para mejorar su estrategia de formulacion, implementacidon y monitoreo.

Esto permitird a su vez apoyar a los paises de la region en el avance hacia los nuevos Objetivos de
Desarrollo Sostenible, en particular el No. 2. Poner fin al hambre, conseguir la seguridad alimentaria
y una mejor nutricién, y promover la agricultura sostenible; el No. 12. Garantizar las pautas de
consumo y de produccién sostenibles; el No. 13. Tomar medidas urgentes para combatir el cambio
climdtico y sus efectos y el No. 15. Proteger, restaurar y promover la utilizaciéon sostenible de los
ecosistemas terrestres, gestionar de manera sostenible los bosques, combatir la desertificacion y
detener y revertir la degradacién de la tierra, y frenar la pérdida de diversidad bioldgica.



2 Objeto, Metodologia, enfoque del estudio y definiciones

El objeto del presente estudio es la realizacién de un analisis general del marco politico-institucional
en materia agroambiental para el caso panameiio y la presentacion de casos destacados nacionales
en tanto que experiencias exitosas en la incorporacidn de consideraciones agroambientales.

El estudio busca a su vez, mediante el analisis, la sistematizacién y las consideraciones finales,
aportar a la comprensién del estado de la politica vista desde una perspectiva agroambiental y de sus
enlaces intersectoriales actuales y potenciales.

De esta forma, se pretende aportar recomendaciones y orientaciones que puedan ser incorporadas
en la implementacion de las actuales y futuras politicas e instrumentos del pais.

El presente documento describe y analiza las politicas mas relevantes en el ambito nacional, asi como
la evolucién histérica de las mismas, a la luz de un enfoque agroambiental. Para este efecto, se
presentan y analizan tanto el marco politico, normativo e institucional ambiental visto desde la
perspectiva agropecuaria, como el marco politico y legal agropecuario en relacion a la incorporacién
de la dimensiéon ambiental.

Este andlisis se acompana de breves resenas sobre el estado actual de los recursos naturales desde la
perspectiva de su interaccién con la actividad agropecuaria, para de esta forma aportar en la
comprension de si la normatividad e instrumentos vigentes estdn logrando o no cumplir su
cometido.

Para la elaboracién del presente documento se contemplé la realizacion de entrevistas con actores
claves la revisidn detallada de la normatividad vigente y de fuentes bibliograficas, la realizacion del
Didlogo Nacional sobre Politicas Agroambientales y finalmente la realizacion de 4 talleres focales que
exploraron mas en detalle los siguientes temas: educacion extensidn y sensibilizacién; elementos
econdmicos y financieros para el fomento del enfoque agroambiental; planificacion y ordenamiento
territorial e; incorporacion del enfoque ambiental en la institucionalidad agropecuaria.

Pero, qué es una politica agroambiental? Las Politicas agroambientales son entendidas como un
conjunto integrado de medidas e instrumentos adoptados por los Estados que incluyen criterios
ambientales explicitos para la produccién agricola, ganadera, forestal, la pesca y acuicultura, con el
fin de ampliar los potenciales beneficios ambientales de estas actividades y reducir los impactos
nocivos que pueden comprometer los servicios ecosistémicos, la seguridad alimentaria y nutricional y
contribuir al desarrollo rural sostenible.

De forma general, las politicas agroambientales se pueden considerar como instrumentos para la
implementacién de los principios del desarrollo sostenible, aplicados a los sectores productivos
agricola y forestal. De esta manera, las politicas agroambientales tienen un triple desafio: 1) la
viabilidad econémica en la produccién de alimentos; 2) la conservacion del ambiente y los recursos
naturales; y 3) el compromiso de combatir la pobreza rural y garantizar la seguridad alimentaria.



Figura 1: Representacion de como las politicas agroambientales se insertan dentro del paradigma de
la sostenibilidad

.......
- -
....

. DESARROLLO
ECONOMICO
: Piblico

el POIITICAS
o AVBIENTALES

-

Privado

POLITICAS
AGROAMBIENTALES

CONSERVACION
AMBIENTAL

DESARROLLO
SOCIAL

-
‘re.

La superposicion de areas indica objetivos compartidos entre las politicas agroambientales y las
demas politicas sectoriales. Las interrelaciones entre politicas agricolas y ambientales implican
establecer protocolos de accién coordinados entre los sectores. Los objetivos se insertan y plantean
de acuerdo a los principios de las tres dimensiones de la sostenibilidad: desarrollo social, desarrollo
econdmico y conservacion ambiental.

La mitigacion y la adaptacion al cambio climatico constituyen a su vez uno los objetivos centrales de
las politicas agroambientales (creo que por esta razoén, al citar los Objetivos de Desarrollo Sostenible,
se debe incluir el N° 13- Accion por el Cambio Climatico). A través de la implementacion de mejoras
en los procesos productivos, proteccion del medio ambiente y uso mas eficiente de los recursos
naturales, es posible avanzar en la reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero
(mitigacidn) y en la reduccién de las vulnerabilidades asociadas al cambio climatico (adaptacion).

3 Contexto socio econdmico y ambiental del pais

Entre 2000 y 2012, Panama duplicé el tamafio de su economia pasando de US$11.37 mil millones a
USS$25.75 mil millones con un crecimiento econémico promedio de 8%. Esto ha contribuido a que la
tasa de pobreza general en el pais se reduzca del 48.4% en 2002 al 27% en 2011, mientras que la
pobreza extrema se redujo del 21% al 11% en el mismo periodo (Banco Mundial, 2013).

Sin embargo, la dindmica de crecimiento de la economia se ha concentrado en el sector terciarioy en
un limitado espacio de la geografia nacional (7% del territorio), generando grandes desequilibrios en
el desarrollo territorial, e inequidades en la distribucidon del ingreso y en la entrega y calidad de
servicios basicos.

Se observa por tanto que para el 2011, la pobreza en las areas rurales era del 52.1% y la poblaciéon
que vivia en extrema pobreza del 26.4%, es decir casi el doble en ambos casos en relacidn con la
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poblacién pobre del pais. Este panorama es todavia mas agudo en las areas indigenas, donde el
96.3% son pobres y un 85% es extremadamente pobre, indices casi 4 y 8 veces mayores que la
poblacién en general.

Este acelerado proceso de crecimiento en un periodo relativamente corto, realizado mayormente
fuera de un marco de planificacion estratégico de desarrollo, estd generando profundas
transformaciones que no necesariamente mejoran la economia y sostenibilidad rural.

La segunda comunicacidn nacional ante la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico (2011), sefiala que “Panama enfrenta una problematica ambiental compleja que abarca
desde la destruccién de los recursos forestales; de la biodiversidad; degradacion de los suelos
agricolas; contaminacién de sus aguas interiores y litorales; (..) situacion vinculada a la
desintegracion de las estructuras de relacionamiento de la sociedad panamefia con su entorno
natural.”

Entre el 2000 y el 2008 la tasa de cobertura boscosa pasé de un 45% a un 42% del territorio nacional,;
en 2008 se observaba una tasa de 48% de pérdida de la biodiversidad original; entre el 2004 y el
2013 el porcentaje de territorio nacional afectado por procesos de sequia y desertificacion paso del
20 al 28% y; segun el Programa de Monitoreo de la Calidad del Agua, se evidencia una situacion de
deterioro progresivo de la calidad del agua en buen nimero de cuencas y corrientes hidricas.

Por otra parte, la CEPAL estima que al menos en los ultimos 10 afios en Panama, el sector
agropecuario ha mostrado condiciones de cambio, mayormente de contraccidn. El aporte del sector
al PIB nacional ha caido de 7.2% en el 2000 a 3.7% en el 2012, la productividad por trabajador
agricola ha disminuido para el mismo periodo de 1.9% y la cantidad de productores y la superficie
ocupada por la actividad agropecuaria ha disminuido respectivamente de 2.8% vy 2.6% del 2001 al
2010.

El débil crecimiento de la produccidn agropecuaria, su baja productividad y la composicién de la
misma, ha significado que sea insuficiente para atender la demanda nacional, dando lugar a una
creciente dependencia de las importaciones de alimentos. Desde el afio 2009 la balanza comercial
agricola se ha vuelto negativa en el sector agropecuario. En el ultimo quinquenio se observa que las
importaciones de alimentos han crecido a un ritmo superior al 20% anual hasta alcanzar los 550
millones de délares; en paralelo, el precio de los alimentos en el pais ha ido creciendo de forma
sostenida a una media superior al 7% anual.

Se observa que tanto la agricultura de subsistencia como el sector agropecuario orientado al
consumo doméstico, transfieren un parte de sus costos sobre el ambiente, compensando de esta
manera, su baja productividad y eficiencia tecnolégica en el uso de los recursos productivos.

Adicionalmente, se observa hoy en dia que cada vez mas el sector agropecuario esta compitiendo
por recursos, en especial tierra y agua, con sectores mucho mas pujantes de la economia como ser la
mineria, la generacion eléctrica y el desarrollo inmobiliario. Esta situacién pone en riesgo la situacién
socio-econdmica, ya de por si bastante precaria de la poblacion rural, y presiona aun mas los
recursos naturales.

De hecho, el mayor reto en el uso y manejo de los recursos naturales en aras de la seguridad
alimentaria, serd dar respuesta a la demanda creciente de productos agricolas con precios
competitivos, mientras, al mismo tiempo, se conservan los recursos que sustentan la produccién y
brindan servicios ecosistémicos criticos para asi, lograr mantener la calidad de vida y la subsistencia
de la poblacion.

Adicionalmente, los efectos cada vez mdas sentidos del cambio climatico en el pais (sequia, erosion,
incremento de la temperatura, disminucién de la resistencia de los cultivos a las plagas entre otros)

! Gobierno de Panama. Plan Estratégico de Gobierno 2015-2019.



con la consecuente disminucién en el rendimiento de la produccion agricola y el deterioro en las
condiciones de los recursos naturales (bosques, tierra y acuiferos) son una amenaza real a la
seguridad alimentaria nacional.

A su vez, los ecosistemas juegan un rol fundamental para la regulacién y limitacidn de los efectos del
cambio climdtico ademads de constituir sumideros de carbono que son fundamentales en un esquema
global de lucha contra el cambio climatico.

Por todas estas razones no es posible en un escenario a largo plazo considerar la funcion
agropecuaria y la seguridad alimentaria sin la incorporacién de criterios ambientales que garanticen
sostenibilidad a todos los niveles. Esta situacidn es particularmente importante en Panama donde
todavia 37% de la poblacién del pais vive en areas rurales y de la cual, mas de la mitad es pobre y
depende principalmente de las actividades agropecuarias para su subsistencia.

4 Analisis del marco politico institucional en materia agroambiental

4.1 Marco Normativo General

4.1.1 Constitucion Politica de la Repitiblica de Panama
La Constitucion politica de Panama contempla un capitulo sobre el “

el “régimen agrario”’.

régimen ecoldgico” y otro sobre

En el primero se incluyen principios rectores en materia ambiental que guian la proteccién de los
recursos naturales. Asi, reconoce como “deber fundamental del Estado garantizar que la poblaciéon
viva en un ambiente sano y libre de contaminacién, en donde el aire, el agua y los alimentos
satisfagan los requerimientos del desarrollo adecuado de la vida humana”. A su vez define el deber
del estado y de todos los habitantes de “propiciar un desarrollo social y econdmico que prevenga la
contaminacidon del ambiente, mantenga el equilibrio ecoldgico y evite la destruccion de los
ecosistemas.” Establece también que es deber del Estado reglamentar y fiscalizar el
aprovechamiento de los recursos renovables para que “se lleve a cabo racionalmente, de manera
gue se evite su depredacién y se asegure su preservacion, renovacién y permanencia”

En cuanto al régimen agrario la Constitucion establece que “El Estado prestara atencién especial al
desarrollo integral del sector agropecuario, fomentara el aprovechamiento éptimo del suelo, velard
por su distribucidon racional y su adecuada utilizaciéon y conservacién, a fin de mantenerlo en
condiciones productivas y garantizara el derecho de todo agricultor a una existencia decorosa”.

El deber del propietario de la tierra y el rol regulador del Estado en cuanto a la preservacién de los
recursos naturales productivos queda claramente plasmado en el articulo 125: “El correcto uso de la
tierra agricola es un deber del propietario para con la comunidad y sera regulado por la Ley de
conformidad con su clasificacién ecoldgica, a fin de evitar la subutilizacidon y disminucion de su
potencial productivo”.

4.1.2 Planificaciéon y ordenamiento territorial

El concepto de ordenamiento territorial inicia en Panama a mediados del siglo veinte con el objetivo
primordial de generar un crecimiento ordenado en los principales centros urbanos del pais. Entre las
primeras normativas que dirigen este proceso destaca la Ley 9 de 1973 que crea el Ministerio de
Vivienda (MIVI) con la finalidad de asegurar de manera efectiva la ejecucidn de una Politica Nacional
de Desarrollo Urbano y Vivienda. Debido a la explosién inmobiliaria en el Area Metropolitana de
Panama y en ciertas zonas del interior del pais con gran desarrollo turistico y debido a la necesidad
de gestionar las areas revertidas, la normativa evoluciona y surge el Decreto Ley 36 de 1998 que

2 Capitulos 7 y 8 respectivamente.



aprueba el Reglamento Nacional de Urbanizaciones. Asi, aparece por primera vez el ordenamiento a
mediano y largo plazo en el marco de un Plan de Desarrollo que tiene la finalidad de regular el uso
racional del suelo en zonas urbanas.

Posteriormente, mediante la Ley 6 de 1 de febrero del 2006 y el Decreto Ejecutivo 23 de 16 de mayo
del 2007, “Por el cual se reglamenta la Ley 6 del 1 de febrero del 2006”, se definen los instrumentos
legales que basados, en metodologias y criterios cientificos-técnicos, marcan los lineamientos para el
ordenamiento territorial a nivel nacional. A partir de este momento la competencia del MIVI,
trasciende las areas urbanas y cubre la totalidad del territorio incluyendo las areas rurales. Para el
ejercicio de este mandato, conla Ley 61 del 2009, el MIVI se transforma en Ministerio de Vivienda y
Ordenamiento Territorial (MIVIOT) y se crea en su seno el Vice Ministerio de Ordenamiento
Territorial, que se encarga de coordinar la elaboracién de las politicas, normativas e instrumentos
necesarios en el tema a nivel nacional.

Paralelamente, el ordenamiento ambiental se introduce en la normatividad en 1998 con la Ley 41
General del Ambiente, como principal herramienta de gestion ambiental y determina que la
Autoridad Nacional del Ambiente (ANAM), actualmente el Ministerio de Ambiente “promovera el
establecimiento del ordenamiento ambiental del territorio nacional y velara por los usos del espacio
en funcidn de sus aptitudes ecoldgicas, sociales y culturales, su capacidad de carga, el inventario de
recursos naturales renovables y no renovables y las necesidades de desarrollo, en coordinacién con
las autoridades competentes”.

En el afio 2002, a través de la Ley 44 se establece el régimen administrativo especial para el manejo,
proteccion, y conservacién de las cuencas hidrogréficas de la Republica de Panama y se le asigna
competencias a la ANAM hoy MIAMBIENTE, para que a nivel de cuencas hidrograficas establezca
criterios e indicadores para la elaboracidn de planes de ordenamiento y planes de manejo para el
desarrollo, proteccidén y conservacidn de las cuencas hidrograficas.

En el afio 2003, como uno de los objetivos del proceso de implementacidn de la politica ambiental, se
desarrolla el Plan Indicativo General de Ordenamiento Territorial Ambiental (PIGOT) con el objetivo
de: “Armonizar los instrumentos de gestion ambiental territorial, conceptos, planes existentes,
metodologias participativas que permitan el mejor uso de los suelos del pais en atencion a su aptitud
ecoldgica y capacidad de carga, sobre la base de politicas disefiadas para tales efectos”. El PIGOT,
aunque estructurado desde la institucionalidad ambiental, constituye hasta el dia de hoy el
instrumento de mayor alcance nacional y el intento mas cercano de elaboracién de un Plan Nacional
Estratégico de gestion de recursos con un enfoque integral.

Estos antecedentes explican el actual “doble enfoque” y doble “liderazgo institucional” con el que
se ha abordado hasta el momento el ordenamiento territorial en Panamad, por un lado con una
orientacién predominantemente urbana y por otro lado, con una orientacion ambiental. Esta
situacién ha resultado en una aplicacidon relativamente débil del ordenamiento territorial y un
desarrollo limitado y generalmente paralelo de instrumentos de planificacion que en pocas ocasiones
se han llegado a retroalimentar.

Actualmente y segun la informacidon presentada por el Plan Estratégico del Gobierno 2015-2019
(PEG), a nivel supra-distrital solo se cuenta con Planes de Desarrollo urbano de las zonas
metropolitanas del Atlantico y Pacifico, y el Plan de Desarrollo del area del canal. A nivel regional se
cuenta con Planes Indicativos de Ordenamiento Territorial para las Provincias Centrales, Darién,
Chiriqui, Bocas del Toro y Colon que fueron desarrollados en el marco del Programa del Consejo
Nacional de Desarrollo Sostenible (CONADES) financiado por el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), pero que no tuvieron continuidad ni seguimiento en afios recientes. A nivel distrital se han
elaborado 15 Planes de Ordenamiento Territorial pero solo 5 han sido aprobados por resolucién
ministerial.



En relacién al ordenamiento ambiental, seglin la informacion recopilada por el Centro Agronémico
Tropical de Investigacion y Ensefianza (CATIE)® se cuenta para la escala nacional con el PIGOT, a nivel
provincial y/o comarcal con 2 Planes de Ordenamiento Territorial Ambiental, 2 a nivel distrital y 3 a
nivel de cuencas hidrogréaficas. Igualmente se cuenta con 6 Planes de Manejo de Cuencas
Hidrograficas de los cuales tres cuentan a su vez con un andlisis de vulnerabilidad al cambio climatico
y un plan de adaptacion®.

Es importante sefalar que existen planes de ordenamiento territorial terminados pero que no
cuentan con una resolucidn ministerial, por lo cual no estdn vigentes.

El ordenamiento y gestién de la Cuenca Hidrografica del Canal de Panama, constituye el caso mas
avanzado en la materia en el pais, su desarrollo y caracteristicas estdan detallados en el estudio de
caso del capitulo 5.1.

Adicionalmente es importante considerar, el proceso de Descentralizacion de la Administracion
Publica que define también competencias e instrumentos en materia de ordenamiento institucional.

La Descentralizacién de la Administracién Publica, adquirié rango constitucional con la Reforma del
2004, la Ley 37 de Descentralizacion de la Administracidon Publica se aprobd en el 2009 pero fue
puesta en suspenso hasta el final de la anterior gestidon gubernamental por la Ley 77 del mismo afio.
Esta previsto que el proceso de descentralizacién retome a partir de este afo.

Como lo indica el PEG “el marco legal a partir del cual es posible formular en Panama planes de
ordenamiento ambiental, urbanistico e integral del territorio resulta particularmente profuso. Tanto
la Ley de Ambiente (...), la de Desarrollo urbano (...) y la Descentralizacidn (...) establecen sistemas
jerarquizados de planificacién territorial que comprenden desde planes nacionales a planes locales.
Por tanto se evidencia una ausencia de un sistema politico-institucional superador e integrador de la
multiplicidad de sistemas e instrumentos de planificacién”.

Desafios agroambientales en el marco del ordenamiento territorial

El Plan Estratégico de Gobierno 2015-2019 plantea que “La sostenibilidad y competitividad del
sistema productivo del pais ha de descansar en la identificacion y uso adecuado de las
potencialidades productivas del territorio, generando los instrumentos y capacidades que
garanticen su uso sostenible, revirtiendo el proceso de degradacidn progresiva del capital natural
disponible que actualmente se registra”.

Igualmente destaca que Panama presenta hoy en dia la “necesidad de un ‘plan maestro’ de pais (...)
con una determinada estrategia, con visién de largo plazo y amplio y activo respaldo social, y de ‘un’
determinado plan de ordenamiento y desarrollo territorial que la exprese, formalice y de
coherencia”.

Para esto serd necesario algun tipo de instrumento normativo de nivel general que armonice las
legislaciones y la institucionalidad existentes. Los aspectos de gobernabilidad seran fundamentales y
deberan establecerse responsabilidades aunque compartidas, delimitadas para cada actor.

Especificamente en el marco de la producciéon agropecuaria, el ordenamiento territorial y en
especial un ordenamiento ambiental, que garantice un equilibrio territorial entre el
aprovechamiento de los recursos natrales (tierra, agua, suelos) y su conservacién para el
mantenimiento de los servicios ecosistémicos que estos proveen, tanto para el bien estar de la
poblacién, como para el mantenimiento de la misma sostenibilidad y competitividad de la

CATIE. Andlisis y recomendaciones para el ordenamiento territorial y la gestion sostenible de la tierra frente al cambio
climatico en Centro América. 2014

* Rio Tabasar4, Rio Chucunaque y Rio Chiriqui Viejo.




produccién agropecuaria, es hoy en dia un verdadero desafio en Panama.

Asi mismo se observan conflictos cada vez mas frecuentes por problemas ligados a la desordenada
ocupacion del territorio y de la inadecuada valorizacién de los recursos naturales. Los mas
destacados son el uso de areas de vocacion productiva para proyectos inmobiliarios que desplazan
la produccién agropecuaria hacia zonas menos aptas y contribuyen en ultima instancia al avance de
la frontera agricola. Igualmente se observan conflictos por la aplicacién de pesticidas en zonas
productivas que estdn demasiado cercanas a zonas de habitacidn. Finalmente existen cada vez mas
conflictos a nivel de ciertas cuencas hidrograficas que presentan problemas de disminucién de
caudal o contaminacion de aguas en las partes bajas de la cuenca.

El PEG plantea como uno de sus principales objetivos de gestion el “Desarrollo e implementacidn de
instrumentos de planificacién y gestion que regulen la ocupacién del territorio bajo criterios de
sostenibilidad, que contribuyan a disminuir las asimetrias y elevar la eficacia de la inversidn y la
competitividad territorial”.

Los planes de ordenamiento territorial y ambiental seran una herramienta fundamental para este
enfoque, pero serd a su vez sera necesario trabajar sobre la actualizacién del catastro rural, el
desarrollo de una ley de suelos y una zonificacion detallada del territorio en base a una
caracterizacién actualizada de la vocacidn ecoldgica y productiva del suelo.

En tanto que el ente rector del sector agropecuario, el Ministerio de Desarrollo Agropecuario
(MIDA), deberia jugar un rol activo y constituirse parte de la institucionalidad de este proceso. En
este sentido, es importante:

e Compatibilizar los estudios de suelos, de zonificacién agroecoldgica y de vulnerabilidad al
cambio climatico que se encuentran tanto en el Ministerio de Desarrollo Agropecuario como en
el Ministerio de Ambiente (MIAMBIENTE) para elaborar un mapa unico de vocacidn de uso de
suelos.

e Fomentar conjuntamente con el MIAMBIENTE y participar activamente en el desarrollo de la Ley
de Suelos que permitira organizar, aplicar y fiscalizar el cumplimiento de la zonificacién del
territorio.

e Desarrollar y reforzar los criterios agropecuarios, considerando un enfoque sistémico vy
fomentando la comprension de la multifuncionalidad de la agricultura, en los organismos que
estaran encargados del ordenamiento territorial, en particular el MIVIOT, el MIAMBIENTE, vy los
Gobiernos Provinciales y Municipales.

4.1.3 Tratados internacionales globales ratificados

Conforme lo establece la Constitucidon Nacional en el articulo cuarto, la Republica de Panama “acata
las normas del Derecho Internacional” y en virtud de ello ha suscrito numerosos Acuerdos
Multilaterales de Medio Ambiente entre los cuales se destacan:

La Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico (CMNUCC) y Protocolo de Kioto

La Republica de Panama firmé la CMNUCC en 1993 vy la ratificd mediante la Ley 12 de 1995. La
CMNUCC es el maximo instrumento internacional para la gestién del cambio climatico a nivel global y
su objetivo es lograr la estabilizacién de las concentraciones de gases de efecto invernadero en la
atmoésfera a un nivel que impida interferencias antropogénicas peligrosas en el sistema climatico. El
Protocolo de Kioto, adoptado bajo el marco de la CMNUCC, fue firmado en 1998 y ratificado en 1999.

El Convenio sobre la Diversidad Bioldgica

El Convenio sobre la Diversidad Bioldgica, ratificado mediante la Ley 2 de 1995, cuyos objetivos son la
conservacién de la diversidad bioldgica, la utilizacion sostenible de sus componentes y la
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participacién justa y equitativa en los beneficios que se deriven de la utilizacion de los recursos
genéticos; reconoce que el desarrollo econémico y social y la erradicacién de la pobreza son
prioridades basicas y fundamentales de los paises en desarrollo y que se precisan inversiones
considerables para conservar la diversidad bioldgica.

La Convencion de Naciones Unidas de Lucha contra la Sequia y la Desertificacion (CNULD)

La Republica de Panama, acoge La Convencién de las Naciones Unidas de Lucha contra la Sequia y la
Desertificacién, mediante la Ley No. 9 del 3 de Enero de 1996 y Depdsito de Ratificacién el 4 de Abril
de 1996. La CNULD establece compromisos que contraen los paises afectados para preparar y
ejecutar programas de accion destinados a prevenir la degradacion de las tierras, luchar contra la
desertificacion y mitigar los efectos de la sequia.

El detalle de la evolucion de la normativa e institucionalidad panamefia a raiz de la ratificacién de
estas convenciones se encuentra detallada en el capitulo 4.2 Normatividad et Institucionalidad
Ambiental.

4.1.4 Estrategias, Planes o Convenios en el marco del Sistema de Integracion
Centroamericano

El Sistema de Integracion Centroamericano (SICA) a través de sus distintos drganos sectoriales ha
logrado un importante avance en la incorporacidn de nuevas tematicas y enfoques de desarrollo, asi
como en la construccién de diversos instrumentos regionales, en muchos casos de ultima generacion,
qgue han propiciado el avance en la normatividad de sus distintos paises miembros.

Igualmente el SICA cuenta con distintas estructuras y niveles de coordinacién interregional, tanto de
nivel politico (Cumbres de Jefes de Estado y de Gobierno de los paises del SICA, y Consejos
sectoriales de Ministros) como técnico (a través de los comités y sub comités técnicos regionales)
que fomentan el intercambio de experiencias entre paises y la construccién de agendas comunes
para los principales desafios del subcontinente. La agenda comun centroamericana en las
negociaciones de cambio climatico y la Estrategia Centroamérica de Desarrollo Territorial son un
ejemplo de estas dindmicas.

Por su parte, los mecanismos de coordinacién entre los distintos drganos sectoriales del SICA, han
logrado contribuir a su vez en el desarrollo de enfoques y agendas multidimensionales e
intersectoriales a nivel regional y nacional. Este es el caso por ejemplo de la Estrategia Regional
Agroambiental y de Salud y, de la Politica Centroamericana de Gestion Integral de Riesgo de
Desastres.

A continuacidn se presentan los instrumentos’ mas destacados que han generado pautas
conceptuales, normativas y/o institucionales relativas a la interaccion del sector agropecuario con el
ambiental, tanto a nivel regional como nacional.

Politica Agricola Centroamericana 2008 — 2017 (PACA)

Para orientar las acciones regionales en el sector agropecuario, el Consejo Agropecuario
Centroamericano (CAC) aprobd la Politica Agricola Centroamericana 2008 — 2017, “Agricultura
competitiva e integrada para un mundo global”, la cual fue acogida por los Jefes de Estado y de los
Gobiernos del SICA el 12 de diciembre de 2007.

> www.sica.int


http://www.sica.int/

La PACA descansa sobre dos ejes articuladores: i) competitividad y agronegocios y ii) financiamiento
y gestién de riesgos. En el primer eje se incluyen las areas de politica relacionadas con el comercio
intra y extrarregional, sanidad agropecuaria e inocuidad de los alimentos y tecnologia e innovacion.
En el segundo eje se incorporan la promocion del financiamiento rural y la gestién de riesgos.

Ademas de estos dos ejes, se han definido tres temas transversales que tienen que ver con: la
atencién especial que requiere la pequefia agricultura empresarial, el compromiso con la gestion
ambiental y, las acciones necesarias en cuanto al desarrollo de la institucionalidad nacional y regional
para garantizar la ejecuciéon de la PACA.

El subcomité de cambio climdtico y gestion de riesgo del CAC, trabaja en la importante conciliacion de
las agendas de Gestion Integral de Riesgo y de Cambio Climdtico para el sector agropecuario. El
punto focal para este subcomité en Panamd es Unidad Ambiental del Ministerio de Desarrollo
Agropecuario (MIDA). En el marco del trabajo de este comité y con apoyo de la FAO se ha
desarrollado el Proyecto “Establecimiento e institucionalizacion de un sistema de formacion de
capacidades en resiliencia para los territorios de Centroamérica y Republica Dominicana en el marco
de las estrategias y politicas del CAC” en el cual Panamd estd participando.

Estrategia Regional Agroambiental y de Salud 2009-2024 (ERAS)

La Estrategia Regional Agroambiental y de Salud se aprueba en el 2010 y es una iniciativa regional,
consensuada y liderada por el CAC, la Comisidn Centroamericana de Ambiente y Desarrollo (CCAD) y
el Consejo de Ministros de Salud de Centroamérica (COMISCA). La ERAS se constituye con un modelo
del abordaje transversal de la gestion ambiental. Se sustenta en cinco ejes estratégicos
interrelacionados (Manejo Sostenible de Tierras, Cambio Climatico y Variabilidad Climatica,
Biodiversidad, Negocios Agroambientales, Espacios y Estilos de Vida Saludables), un conjunto de
lineas de accién y medidas generales y previsiones de organizacidén para su ejecucién bajo una vision
regional intersectorial unificada.

La ERAS significo a nivel regional un avance conceptual importante al conjugar de manera
estructurada diferentes enfoques sectoriales y por vez primera, a nivel regional, desarrollar en detalle
el enfoque agroambiental y su estrecha relacion con la salud y bienestar humano. Al haber surgido
de un esfuerzo conjunto de los ministros de agricultura, ambiente y salud, contribuyd y contribuye a
promover, la siempre dificil tarea de coordinacion intersectorial tanto a nivel regional como nacional.

Estrategia Centroamericana de Desarrollo Territorial 2010-2030 (ECADERT)

La Estrategia Centroamericana de Desarrollo Territorial 2010-2030 es una iniciativa liderada por el
CAC y fue aprobada por los Ministros de Agricultura el 12 de marzo del 2010 y a nivel presidencial el
30 de junio de ese mismo afio. La ECADERT busca generar oportunidades y fortalecer capacidades
para que la poblacidn de los territorios rurales pueda mejorar significativamente la calidad de la vida
en ellos. También para que pueda contar con una soélida institucionalidad social que impulse y facilite
un desarrollo solidario, incluyente y sostenible, fundamentado en las potencialidades de sus
territorios como espacios socio-geograficos cuyos habitantes construyen modos de vida propios e
identidades compartidas.

La ECADERT es uno de los instrumentos que ha logrado mayor institucionalizacion en la regién. A
nivel regional se ha constituido una comision integrada por un representante del gobierno y otro de
la sociedad civil para cada pais. Se establecid, ademas, una Red Centroamericana y del Caribe de
Grupos de Accion Territorial, y la Plataforma Regional de Apoyo Técnico al Desarrollo Rural Territorial
(PRAT)®.

® La PRAT esta constituida por la Agencia Espafiola de Cooperacidn Internacional para el Desarrollo (AECID), la Secretaria
Ejecutiva del Consejo Agropecuario Centroamericano (SE-CAC), el Instituto Interamericano de Cooperacion para la
Agricultura (IICA), la Unidad Regional de Asistencia Técnica (RUTA), la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Agricultura y la Alimentacién (FAOQ), y el Centro Agrondmico Tropical de Investigacidén y Ensefianza (CATIE)".
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El Fondo Regional de Desarrollo Rural Territorial, que constituye uno de los instrumentos mas
importantes para implementar la Estrategia, ha logrado un buen avance gracias al apoyo de la AECID
en un primer tiempo y del Gobierno de Taiwdn posteriormente. Este fondo ha apoyado varias
iniciativas surgidas de procesos de institucionalizacién de los grupos de accién territorial” en todos
los paises miembros. Estas iniciativas han logrado en muchos casos construir antecedentes de
trabajo a nivel territorial y conjuntamente con otros elementos, han logrado apoyar la concretizacion
del enfoque territorial en los distintos paises.

Panamd ha sido uno de los paises precursores en la implementacion de un enfoque multidimensional
territorial desde la institucionalidad agropecuaria. Este afo el Ministerio de Desarrollo Agropecuario
(MIDA) ha asignado recursos nacionales para apoyar la implementacion del Plan Bianual de la
Comision Nacional de la ECADERT. La experiencia de desarrollo rural territorial del MIDA ha sido
objeto de uno de los estudios de caso seleccionados para este Diagndstico y se puede encontrar en el
capitulo 5.2.

Estrategia Regional de Cambio Climatico (ERCC) - 2010

Ante la frecuencia y amplitud de desastres asociados fendmenos climaticos, la agenda regional
centroamericana relativa al cambio climatico cobra cada vez mas fuerza y se consolida
progresivamente en los ultimos afos.

En 1993 los Ministros de Relaciones Exteriores de Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Nicaragua y Panama suscriben el Convenio Regional sobre Cambios Climaticos dando una sefial clara
de compromiso con el tema y deciden “iniciar un proceso de amplia participacién de todos los
sectores de la sociedad para construir una estrategia comun para enfrentar los impactos del cambio
climdtico---"". A partir de ese mandato y en sucesivos procesos y reuniones durante 2008 y 2009, la
region, encabezada por el Consejo de Ministros de Ambiente de la Comisién Centroamericana de
Ambiente y Desarrollo, desarrolla y aprueba la Estrategia Regional de Cambio Climatico (ERCC) en
noviembre del 2010.

La ERCC presenta 6 dareas estratégicas de accién: i. Vulnerabilidad y Adaptacién al Cambio vy
Variabilidad Climatica, y Gestién del Riesgo; ii. Mitigacidn; iii. Fortalecimiento de capacidades; iv.
Educacién, comunicacidon vy participacion ciudadana; v. Transferencia de Tecnologias vi.
Negociaciones y Gestidn Internacional.

Asi mismo, la prioridad general establecida por le ERCC es la Reduccion de la Vulnerabilidad y la
Adaptacién al cambio climatico y entre sus lineas de trabajo prioritarias se encuentran por una parte,
la atencién a los eventos climaticos extremos y la gestién del riesgo, y por otra, la agricultura y la
seguridad alimentaria.

En la reunidn de julio del 2011 los Jefes de Estado y de Gobierno de los paises del SICA, acogen la
ERCC y determinan varios puntos de accién relativos al cambio climatico entre los cuales destaca el
mandato de coordinacién entre la CCAD y el CAC a “realizar acciones conjuntas, para reducir la
vulnerabilidad a los impactos del cambio climdtico que padece el sector agricola, con graves
consecuencias sobre la seguridad alimentaria, en especial de la poblaciones mas vulnerables (...)"”. Asi
mismo se definen varios puntos de accidn relativos a la gestion integral de riesgo y en especial
“ejecutar de manera progresiva la Politica Centroamericana de Gestidon Integral de Riesgo de
Desastres (PCGIR) que define lineamientos de enfoque multisectorial y territorial (...).

Es importante también resaltar, que la aprobacion de la ERCC, constituye un hito para la integracién
regional al habilitar un instrumento armonizado de politica publica, que orienta la posicién comun

7 -z . . . . . P .

Los grupos de accidn territorial, constituyen una alianza entre la sociedad civil, los gobiernos locales y los
representantes territoriales de los gobiernos centrales que ha logrado formalizarse y desarrollar un plan
estratégico y un programa de inversiones.
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centroamericana en la agenda global ambiental y en las negociaciones internacionales sobre Cambio
Climatico.

En este sentido, Centroamérica dos pilares fundamentales que son la responsabilidad compartida
pero diferenciada y el reconocimiento de su especificidad y gran vulnerabilidad por su especial
situacion y configuracion geogrdfica.

Politica Centroamericana de Gestion Integral del Riesgo (PCGIR) - 2010

En la XXXV reunién ordinaria de Jefes de Estado y de Gobierno de los paises del Sistema de la
Integracién Centroamericana de junio de 2010, se aprueba la Politica Centroamericana de Gestion
Integral de Riesgo de Desastres (PCGIR) bajo el liderazgo del Centro Regional para la Prevencién y
Atencién de Desastres (CEPREDENAC).

Con su aprobacién, la PCGIR se convierte en el principal instrumento de politica publica regional para
orientar Centroamérica hacia la reduccién y la gestién integral del riesgo en el marco de una visién
de desarrollo integral de la region y los paises. La PCGIR promueve a su vez la consolidacion e
integracién de sistemas interinstitucionales y multisectoriales, la importancia de lograr mayores
niveles de participacién en los procesos de desarrollo y en las instancias de toma de decisién
nacional, y la importante vinculacién de la gestidn integral del riesgo con el nivel territorial.

La aprobacién de la PCGIR brinddé la base necesaria para que la tematica de la Prevencién vy
Mitigacidon de Desastres Naturales y de los efectos del Cambio Climatico se constituyera en uno de
los cinco ejes prioritarios de los paises del SICA®.

El planteamiento del CEPREDENAC reconoce que el aumento de la ocurrencia de eventos catastroficos
en la region, si bien estd ligada al fenomeno del cambio climdtico, es debido principalmente a
factores estructurales de construccion de la sociedad. Entre los factores contemplados, se menciona:

e El incremento progresivo de los niveles de amenaza en zonas rurales a través de procesos de
degradacion ambiental que derivan del fendmeno de la pobreza y que afecta a amplias franjas de
la poblacion en Centroamérica.

e FElempobrecimiento de las zonas rurales con el consecuente deterioro de las condiciones de vida y
la baja capacidad econémica de sus habitantes para absorber el impacto de nuevos desastres.

Programa Estratégico Regional para el Manejo de los Ecosistemas Forestales 2008-2022

(PERFOR)

El Programa Estratégico Regional para el Manejo de los Ecosistemas Forestales (PERFOR) fue
aprobado en el aio 2008 por el Consejo de Ministros de Ambiente y por el Consejo de Ministros de
Agricultura, para un horizonte de 15 afios o mas (2008-2022+). El PERFOR se desarrolla como un
instrumento orientador, con un enfoque multifuncional, intersectorial y ecosistémico, el cual busca
orientar y apoyar las actividades de los Servicios Forestales de los paises miembros del SICA.

En el afio 2013, el Grupo Técnico de Bosques propone al Consejo de Ministros de Ambiente de la
CCAD la construccion de un proceso de revision y actualizacion del PERFOR, que se propone
identificar los principales cambios a considerar dentro de la cadena de resultados del PERFOR vy la
optimizacion de su Sistema de Monitoreo y Evaluacion regional. Para esto se analizan en detalle las
interrelaciones existentes entre el bosque y i. Las Plantaciones Forestales, Comercio e Industria; ii. La
Biodiversidad; iii. La Seguridad Alimentaria y el Desarrollo Rural; iv. La Energia Rural; v. El Cambio
Climatico; y vi. La Gestion de Riesgo y Desastres.

® En la cumbre extraordinaria de Jefes de Estado y de Gobierno de los paises del SICA, realizada el 20 de julio de 2010 en El
Salvador, se da un nuevo impulso al proceso de integracion regional a través del desarrollo de acciones en cinco grandes
pilares: A. Seguridad democratica; B. Prevencion y mitigacion de los desastres naturales y de los efectos del cambio
climatico; C. Integracion social; D. Integracién econdmica y el E. Fortalecimiento de la institucionalidad regional.
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Como resultado de ese proceso en octubre del 2014, las autoridades del CCAD y del CAC lanzan el
documento actualizado del PERFOR que tiene como objetivo principal mejorar la gestién, gobernanza
y clima de negocios de los territorios con ecosistemas boscosos, plantaciones forestales y sistemas
agroforestales de los paises del Sistema de la Integraciéon Centroamericana.

Es importante destacar el avance conceptual brindado por este documento que trata de superar la
tradicional “separacion que se observa entre el tema de conservacion —mds ligado a la biodiversidad-;
el manejo forestal sostenible —mds ligado a cldsico sector forestal productivo con predominio del
enfoque extractivista y maderero-; y el desarrollo agropecuario -vinculado a la produccion de
alimentos y a generacion de divisas- que se refleja en un ordenamiento institucional diferenciado (...)
y ha producido una polarizacion entre las politicas sobre los bosques, que afecta a todo el conjunto de
la relaciones entre la sociedad y la naturaleza”.

Estrategia Regional Ambiental Marco 2014 (ERAM)

La Estrategia Regional Ambiental Marco fue aprobada por el Consejo de Ministros de CCAD en
diciembre de 2014, como resultado de un inédito, amplio e incluyente proceso de consulta. La ERAM
plantea el objetivo de “promover la integracion ambiental de la regidn para el desarrollo econémico
y social de sus pueblos, articulando esfuerzos y potencializando los recursos disponibles”

Como resultado de los talleres de consulta realizados con los actores clave de la regiéon, se
identificaron las principales lineas estratégicas que constituirdn las prioridades que se impulsaran en
los préximos afios desde la CCAD: i. Cambio Climatico y Gestion del Riesgo; ii. Bosques, Mares y
Biodiversidad; iii. Gestidn Integral del Recurso Hidrico; iv. Calidad Ambiental; v. Comercio y Ambiente
y; Mecanismo de financiamiento.

La ERAM responde de manera integral a tres Convenciones Marco de la Organizacion de las Naciones
Unidas: la Convencidon Marco sobre el Cambio Climatico, el Convenio sobre Diversidad Bioldgica y la
Convenciéon de Lucha contra la Desertificacién y Sequia. Asi mismo, el enfoque de la Estrategia
Regional busca integrar los esfuerzos de otros subsistemas del SICA y los esfuerzos nacionales con el
fin de facilitar y promover en cada uno de los paises las acciones necesarias para asegurar la
sostenibilidad ambiental de los ecosistemas de la regidn.

4.2 Normatividad e Institucionalidad Ambiental

Para fines de este capitulo, se presentard primeramente la evolucidn de la legislacidn, politicas e
instrumentos ambientales de orden general, asi como las evoluciones respectivas en el ambito del
cambio climatico.

Seguidamente se explorara la legislacion, politicas e instrumentos relativos a los distintos recursos
qgue entran en relacion con la actividad agropecuaria: suelos, recursos hidricos, bosque vy
biodiversidad.

Para cada una de estas secciones, se hard una breve resefia de la situacion actual de los recursos
naturales desde el enfoque de la interaccidn con el sector agropecuario, para orientar el analisis
hacia las situaciones que se necesitan enfrentar.

4.2.1 Antecedentesy marco normativo ambiental general

La Direccién Nacional de Recursos Naturales Renovables (RENARE), fue la primera instancia publica
encargada de gestionar los recursos naturales, se crea mediante la Ley 12 de 1973, como una
dependencia del Ministerio de Desarrollo Agropecuario.

En el afo 1986, mediante la Ley 21 la Direccién Nacional RENARE se convierte en una entidad
auténoma del Estado con el nombre de Institutito Nacional de Recursos Naturales Renovables
(INRENARE).
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A partir de la cumbre de Rio de Janeiro (1992) y la adopcidn del Convenio sobre Diversidad Bioldgica
y de la Convencidon Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico en el afio 1995 y la
Convencién de las Naciones Unidas de Lucha contra la Sequia y la Desertificacién en 1996, Panama
inicia un proceso de reconocimiento, entendimiento y fortalecimiento de la gestién ambiental.

La Ley 41 General de Ambiente se promulga en 1998 y sefiala que “La politica nacional de ambiente
constituye el conjunto de medidas, estrategias y acciones establecidas por el Estado, que
condicionan y determinan el comportamiento del sector publico y privado, de los agentes
econdmicos y de la poblacién en general, en la conservacién, uso, manejo y aprovechamiento de los
recursos naturales del ambiente”.

Para cumplir ese mandato, la Ley 41:

e Crea la Autoridad Nacional del Ambiente (ANAM) entidad auténoma rectora del estado en
materia de recursos naturales y del ambiente.

e Define la Politica Nacional del Ambiente, sus principios y lineamientos.

e Establece el Sistema Interinstitucional del Ambiente como instancia de coordinacion
intersectorial.

e Establece las Comisiones Consultivas como instancias de consulta y de participacion de la
sociedad civil.

e Sienta las bases para instrumentos de gestion y politica ambiental, tales como el ordenamiento
del territorio y el proceso de evaluacion de impacto ambiental.

e Crea el Sistema Nacional de Areas Protegidas (SINAP).

e Regula principios de aprovechamiento y uso de los recursos naturales renovables y no
renovables y establece medidas de fiscalizacién y penalizacion.

Dando continuidad a los compromisos que emanan de la puesta en marcha de los principios, normas,
estructuras y politicas contenidas en la Ley 41, General del Ambiente, en 1999 se promulga la
Estrategia Nacional de Ambiente (ENA) 1999-2020 que tiene como objetivo adoptar medidas y
acciones adecuadas por parte de la poblacion panamefia para el correcto uso, manejo vy
aprovechamiento de los recursos naturales y el ambiente.

Entre los ejes fundamentales de la ENA, se encuentran valorar el patrimonio ambiental, adecuar
mecanismos de conservacidn, recuperar los recursos ambientales desarrollando y fortaleciendo la
capacidad institucional del ambiente. La ENA es una herramienta de largo plazo que recomienda su
revisidn y ajustes cada quinquenio. Fue actualizada una primera vez para el periodo 2008 -2012.

El Decreto Ejecutivo 57 del 2000 reglamenta conformacidn y funcionamiento de las Comisiones
Consultivas Ambientales (CCA) y su interaccién con los Gobiernos provinciales, distritales, locales en
tanto que mecanismos formales de participacién ciudadana y coordinacién intersectorial a nivel
central y regional como establecido por la Ley 41 General del Ambiente.

En el afio 2002 se aprueba la Ley 44 del 2002 que define el Régimen Administrativo Especial para el
manejo de las cuencas hidrograficas de Panama, que establece la cuenca hidrografica como unidad
de base territorial para la planificacidon, gestién y uso sostenible de los recursos naturales.

En el afio 2006 mediante el Decreto Ejecutivo 163, la ANAM sufre modificaciones estructurales para
atender de manera mas eficiente los desafios de la gestion ambiental en el contexto nacional y
global. Se destaca sobre todo la formalizacién de la Unidad de Cambio climatico y Desertificacion y la
division de la Direccién Nacional de Patrimonio Natural en la Direccién de Areas Protegidas y Vida
Silvestre y la Direccién de Gestidn Integrada de Cuencas Hidrograficas.

Igualmente en el 2006, mediante el Decreto Ejecutivo 314 se reglamenta el Articulo 16 de la Ley 41
para el funcionamiento del Sistema Interinstitucional del Ambiente (SIA) como el marco de
coordinacién interinstitucional para armonizar planes, programas y proyectos dentro de los
pardmetros establecidos por la Ley 41 General de Ambiente, siendo ANAM la Secretaria Técnica. A
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partir de ese momento se crean las distintas Unidades Ambientales Sectoriales (UAS) en las distintas
instancias sectoriales gubernamentales. Entre el 2007 y el 2009 ANAM hace un importante esfuerzo
de planificacion intersectorial con el propédsito de establecer una visién integral de desarrollo donde
la transferencia de bienes y servicios ambientales ocurra de una manera sostenible, equilibrada y en
equidad social, y publica seis politicas nuevas y actualiza dos otras:

Politica Nacional de Gestidn Integral de Residuos No Peligrosos y Peligrosos (Decreto Ejecutivo 34
del 2007): Lograr una gestion integral de los residuos no peligrosos y peligrosos de forma
ambientalmente racional y sostenible, para asegurar la conservacion del ambiente en el
territorio nacional y eliminar los efectos negativos sobre el ambiente y la salud de la poblacidn,
gue sea social y que sea econdmicamente eficiente y viable.

Politica Nacional de Cambio Climatico (Decreto Ejecutivo 35 del 2007): Gestionar adecuadamente
en el dmbito nacional el tema de Cambio Climatico y los efectos que pueda generar sobre la
poblacién y el territorio, de conformidad con las disposiciones comprendidas en la Convencién
Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climatico, el Protocolo de Kioto, la Constitucion Politica
de la Republica de Panamayy la Ley General de Ambiente.

Politica Nacional de Produccidn mas Limpia (Decreto Ejecutivo 36 del 2007): Generar, desarrollar
y consolidar una cultura nacional que incentive, promueva y comprometa a los sectores publicos
y privados y la sociedad en general del pais a adoptar la estrategia de P+L, como mecanismo de
prevencion de la contaminacién y, a la vez, de aumento de la competitividad de las empresas,
para contribuir asi al desarrollo sostenible de la Republica de Panama.

Politica Nacional de Descentralizacion de la Gestion Ambiental (DE 82 del 2007): Contribuir
activamente a reforzar la institucionalidad ambiental en el sector publico y privado para lograr la
plena aplicacién de la Ley 41, potenciando la dimension regional y local de la gestién ambiental,
las capacidades de coordinaciéon y técnicas de los recursos humanos de la ANAM, el
perfeccionamiento de la capacidad fiscalizadora y la plena implementacidn del sistema de
informacidn ambiental.

Politica Nacional de Informacién Ambiental (Decreto Ejecutivo 83 del 2007): Disponer de
informacidn ambiental accesible y oportuna que apoye y facilite la toma de decisiones en la
gestién ambiental, y que permita a la sociedad, en su conjunto, conocer el estado del ambiente y
el uso racional de los recursos naturales con miras a su manejo sostenible.

Politica Nacional de Gestidn Integrada de Recursos Hidricos (Decreto Ejecutivo 84 del 2007):
Garantizar a la actual y futuras generaciones la disponibilidad necesaria del recurso hidrico en
cantidad y parametros de calidad adecuados a los respectivos usos, por medio de una gestién
integrada y eficaz de los mismos que permita la provisién de facilidades de agua potable y
saneamiento a toda la poblacidn, preservacion de los ecosistemas, la adopcién medidas para
prevenir y enfrentar los desastres ambientales extremos, y agua para actividades productivas de
una manera econdmicamente viable, ambientalmente sostenible y socialmente equitativa.
Politica Nacional Forestal (Decreto Ejecutivo 37 del 2007): Garantizar a las actuales y futuras
generaciones la disponibilidad de recursos forestales, provenientes de plantaciones y de bosques
naturales, promoviendo la produccion, aprovechamiento, conservacién, restauraciéon vy
acrecentamiento de ecosistemas forestales, que contribuyan a la generacion de bienes vy
servicios, en beneficio de la poblacién en el ambito social, econdmico y ambiental

La Politica Nacional de Biodiversidad (Decreto Ejecutivo 122 del 2008): articular la sostenibilidad
de la diversidad biolégica con los procesos de desarrollo econémico y social, mejorando la
competitividad del pais, la calidad de vida, la erradicacidon de la pobreza, la subsistencia, la
integracidn de los pueblos, y el desarrollo sostenible.

Con el objetivo de fortalecer la institucionalidad ambiental, la Ley 8 del 25 de marzo de 2015, crea el
Ministerio de Ambiente (MIAMBIENTE) y modifica ciertas disposiciones. Entre los elementos mas
destacados se puede mencionar:
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e El fortalecimiento de la gobernanza ambiental elevando la ANAM a nivel de ministerio y asi
asegurando la representacién directa de las cuestiones ambientales en el Organo Ejecutivo,
reforzando las Comisiones Consultivas de Ambiente como verdaderos canales de participacion
ciudadana en la gestion ambiental y, reforzando el dmbito de accion de las UAS que estaba en la
mayoria de los casos focalizado en la elaboracidn de la evaluaciones de impacto ambiental.

e La mejora de instrumentos de gestidn como ser la introduccién de la Evaluaciéon Ambiental
Estratégica, que es elevada a rango de Ley y que deberd asegurar que la accidn del Estado sea
acorde con la conservaciéon ambiental y el uso sostenible de los recursos naturales.

e Llaincorporacién de la nocién de cambio climatico y la priorizacién de iniciativas de adaptacion.

e Elreconocimiento de las organizaciones de base comunitaria.

e El ordenamiento de los recursos marino costeros (anteriormente gestionados desde la ARAP)
desde un enfoque ecosistémico.

Se debe reconocer que el Estado panamefio ha tomado medidas para proteger el ambiente y
promover un desarrollo sustentable. Sin embargo, en el Plan Estratégico de Gobierno 2015-2019, se
evidencia que “los problemas ambientales del pais se han ido agravando progresivamente y la
gestion aplicada no ha sido suficiente para frenar completamente, y mucho menos revertir, este
proceso de deterioro (...) Los problemas de gestion responden, en su origen, a dos causas principales;
por una parte, la reducida capacidad de la institucién ambiental para afrontar los grandes retos
ambientales del pais y, por otra parte, la existencia de un marco legal y estratégico insuficiente e
inadecuado para resolver los problemas ambientales que afectan al pais”.

La creacion del Ministerio de Ambiente, ha sido el primer paso dado por el Gobierno actual para
enfrentar esta situacion.

Sin embargo, una efectiva coordinacién interinstitucional y una verdadera transversalizacion del
enfoque ambiental en el resto de los sectores resta todavia como uno de los desafios centrales para
asegurar la correcta integracion de la dimensién ambiental en todas las politicas y acciones publicas y
en especial en la aplicaciéon de una eficaz politica ambiental preventiva y la adopcién de practicas
ambientales sostenibles en los sectores productivos y de infraestructura.

El fortalecimiento de las Unidades Ambientales Sectoriales, que conforman el Sistema
Interinstitucional del Ambiente, serd uno de los pilares para que esto se pueda concretizar.
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4.2.2 Cambio climatico

En la segunda comunicacién nacional de Panamad ante la convencidon marco de las Naciones Unidas
sobre el cambio climatico se sefiala que, “las amenazas vinculadas a este fendmeno asociadas a
factores socioeconédmicos como el crecimiento desordenado de la poblacién, la sobreexplotacién de
los recursos, la desigual distribucion de la riqueza y las limitaciones de infraestructura para hacerle
frente a los cambios extremos del clima, han generado impactos negativos, asi mismo la
vulnerabilidad ante los eventos extremos se ha incrementado en nuestro pais”.

El sector agropecuario es, junto con la operacion del canal de Panama y la generacidon de energia
eléctrica uno de los sectores que resultara mds afectado por el cambio climatico en el pais si no se
toman las medidas necesarias.

En base a las estimaciones realizadas por la CEPAL, las pérdidas proyectadas para el afio 2050, por
efecto del cambio climatico en el sector agropecuario (principalmente debido al incremento de la
temperatura promedio y el régimen de precipitacion), pueden llegar a fluctuar entre el 4 y el 7% del
PIB’.

Se estima que el costo anual actual por eventos climaticos recurrentes oscila entre B/. 125 y 150
millones/afio (0.36% a 0.42% del PIB), lo que puede tener efectos significativos sobre el crecimiento
de largo plazo de Panama™.

La recurrencia de periodos de sequia en los ultimos afios (1997, 2011 y 2013) y las importantes
pérdidas que han generado en el sector agropecuario (100 millones de pérdidas en el sector solo en
el afo 2013) han hecho que se convierta hoy en dia en una de las principales preocupaciones del
rubro agropecuario panamefio.

A pesar de esto, no se evidencia una real disminucién de la vulnerabilidad de los productores. La
utilizacion de practicas agropecuarias adaptadas a la sequia y las practicas de conservacién de
fuentes de agua son escasamente utilizadas.

Se evidencia una alta correlacidén entre dreas con situaciones persistentes de pobreza y desigualdad y
alta vulnerabilidad a eventos climaticos, situacién que podra exacerbar ain mas la precariedad de
esta poblacidon, esencialmente rural.

En términos de emisiones nacionales de gases de efecto invernadero (GEl) el sector agricola aporta,
en conjunto, aproximadamente el 50% del CH,; de esta participacidn, casi el 85% es originada en el
sub-sector ganaderia por efecto de la fermentacién entérica.

En términos del balance de CO,, el mayor efecto, tanto en emisiones como en absorciones, lo genera
el sector UT-CUTS (Uso de la Tierra-Cambio de uso de la Tierra y Silvicultura). Entre el periodo 2000-
2008, la pérdida de bosques y de cobertura vegetal aparece como la principal causa de las emisiones
de CO2, y el abandono de tierras cultivables, como la fuente principal de absorcion de CO2. En este
mismo periodo, 40% de la perdida de bosque se debié al cambio de uso de suelo de bosque hacia el
agricola™.

% En base a escenarios inerciales (de incremento de la precipitacion y de temperatura) y con tasas de descuento
del 4% y a precios del 2007. Segun datos proporcionado por el Informe del Estado del Medio Amiente, GEO
Panama 2014, ANAM.
% pan Estratégico del Gobierno 2015-2019
" nforme del Estado del Medio Ambiente, GEO Panamd 2014, ANAM
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En 1995, Panama ratifica la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico
(CMNUCC) y en el afio 1999 el protocolo de Kioto. A partir de ese momento se evidencia un
fortalecimiento progresivo de integracién del cambio climatico en la institucionalidad ambiental del
pais.

En el 2001 se crea el Programa Nacional de Cambio Climatico (PNCC), bajo el Departamento de
Adecuacion y Manejo Ambiental de la Direccién Nacional de Proteccidn a la Calidad Ambiental, como
responsable de asistir a la ANAM en la ejecucién de las actividades y compromisos adquiridos con la
ratificaciéon de la CMNUCC.

En el 2004, la Autoridad Nacional del Ambiente (ANAM) designa al Programa Nacional de Cambio
Climatico como Unidad Coordinadora de los temas relacionados con Recursos Energéticos y Cambio
Climatico adscrito a la Administraciéon General de La Autoridad Nacional del Ambiente.

En 2007 mediante el Decreto Ejecutivo 35 se aprueba la Politica Nacional de Cambio Climatico en
tanto que “marco orientador de las actividades a desarrollar por el sector publico, privado y la
sociedad civil en general, de modo que las mismas consideren la gestién del cambio climatico, para
contribuir con la estabilizacién de los gases efecto invernadero, promover medidas de adaptacion y
asegurar el desarrollo sostenible”. La politica contempla 5 subprogramas en las areas de:
coordinacién de politicas y cumplimiento; vulnerabilidad y adaptacidn; mitigacién; concienciacion y
participacién ciudadana; y fortalecimiento de capacidades.

Como resultado de su implementacion se consolida dentro de la estructura de la ANAM, la Unidad
Técnica Nacional de Coordinacion de Cambio Climatico y Desertificacion (UTNCC) que tiene la
responsabilidad de dar seguimiento coordinado a las tres convenciones de Naciones Unidas sobre
Desertificacidn y Sequia, Cambio Climatico y Biodiversidad.

En el 2011 Panama presenta su segunda Comunicacién Nacionales sobre Cambio Climatico a la
CMNUCC que incluye una estrategia de Mitigacidn.

En el afo 2013 la Unidad de Cambio Climatico (UCC) se integra directamente a la Administracion
general de la ANAM y se especializa GUnicamente en ese tema. De esta forma, se busca dar a la UCC la
estructura institucional requerida para llevar el liderazgo técnico, asi como la importante labor de
coordinacion intersectorial, al interno del sector publico y con resto de la sociedad, que son propios a
los desafios planteados por el cambio climatico.

En el 2009, mediante el Decreto Ejecutivo 1, se crea el Comité Nacional de Cambio Climatico de
Panama, (CONACCP) en apoyo a la ANAM para velar por la implementacion y seguimiento de la
Politica Nacional de Cambio Climatico considerando, entre otros puntos, que la adaptacidn al cambio
climdtico y la mitigacidn de emisiones de gases de efecto invernadero deben abordarse desde una
Optica intersectorial e interministerial. Posteriormente, mediante el Decreto Ejecutivo 52 del 2013,
se amplia a 27 miembros que son:

. Autoridad Nacional del Ambiente (ANAM - Presidencia Permanente).
. Ministerio de Economia y Finanzas (MEF).

. Ministerio de Desarrollo Agropecuario (MIDA -Vice Presidencia 2014 - 2015).
. Ministerio de Salud (MINSA).

. Ministerio de Educacién (MEDUC).

. Ministerio de Comercio e Industrias (MICI).

. Ministerio de Obras Publicas (MOP).

. Ministerio de Desarrollo Social (MIDES).

. Autoridad de los Recursos Acuaticos de Panama (ARAP).

10. Instituto de Investigaciones Agropecuarias de Panama (IDIAP).

11. Secretario Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (SENACYT).
12. Sistema Nacional de Proteccién Civil (SINAPROC).

13. Universidad de Panama (UP).
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18


http://www.anam.gob.pa/
http://www.mef.gob.pa/
http://www.mida.gob.pa/
http://www.minsa.gob.pa/
http://www.meduca.gob.pa/
http://www.mici.gob.pa/
http://www.mop.gob.pa/
http://www.mides.gob.pa/
http://www.arap.gob.pa/
http://www.idiap.gob.pa/
http://www.senacyt.gob.pa/
http://www.sinaproc.gob.pa/
http://www.up.ac.pa/PortalUp/index.aspx

14. Universidad Tecnoldgica de Panama (UTP).

15. Autoridad del Canal de Panama (ACP).

16. Secretaria de Energia.

17. Empresa de Transmision Eléctrica (ETESA).

18. Ministerio de Relaciones Exteriores (MINRE).

19. Autoridad de Aerondutica Civil (AAC).

20. Autoridad Maritima de Panama (AMP).

21. Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial (MIVIOT).
22. Autoridad del Turismo (ATP).

23. Instituto de Acueductos y Alcantarillados Nacionales (IDAAN).
24. Autoridad de los Servicios Publicos (ASEP).

25. Comisién de Poblacién, Ambiente y Desarrollo de la Asamblea Nacional.
26. Autoridad de Transito y Transporte Terrestre ( ATTT).

27. Autoridad Nacional de Tierras (ANATI).

En el 2013 el CONACCP se dota de un reglamento operativo y a partir de fines del 2014 se le da un
fuerte impulso institucional. Asi se sostienen reuniones de forma periddica y en muchos casos se ha
incluido a representantes de la sociedad civil y de la empresa privada. Esto ha logrado una mayor
implicacion de los distintos actores en las diferentes actividades lideradas por la UCC.

Asi mismo, la ANAM impulsé la creacion de un Comité Técnico de Cambio Climatico, un grupo asesor
mas especializado y compuesto tanto por representantes gubernamentales, como de la academia, de
la sociedad civil y de la empresa privada. Entre estos ultimos destacan la Universidad de Panam3, la
Universidad Tecnoldgica de Panam3, la Universidad Santa Maria la Antigua, el Instituto Smithsonian
de Investigacion Tropical (STRI), la Asociacion Nacional para la Conservacion de la Naturaleza
(ANCON), la Fundacién Natura y la Cdmara de Comercio.

A través de la Ley 8 del 25 de marzo de 2015, que modifica la Ley 41 General de Ambiente y crea el
Ministerio de Ambiente, se incorpora directamente en la Ley la nocidn de cambio climatico en sus
distintas dimensiones, se presentan las responsabilidades que el MIAMBIENTE asumira en la materia
y se crea el Fondo de Adaptacidn al Cambio Climatico.

Dando seguimiento a lo establecido por la nueva Ley de Ambiente y con la voluntad de modernizar la
normatividad relativa al cambio climatico, la UCC ha establecido una “Agenda Nacional de Cambio
Climatico 2014-2019 que tiene como objetivo identificar la ruta a seguir para garantizar una gestion
ambiental nacional exitosa. Dentro de la Agenda esta como prioridad el desarrollo de la Estrategia
Nacional de Cambio Climatico y el fortalecimiento de la Legislaciédn Climatica en Panama.

La nueva Estrategia Nacional de Cambio Climatico tendra cinco sub-componentes:

e Estrategia de Desarrollo Bajo en Carbono

e Estrategia de Movilidad Sostenible

e Estrategia Nacional de Reduccién de Emisiones por Deforestacién y Degradacién Forestal
(REDD+)

e Estrategia de Adaptacion al Cambio Climatico

e Estrategia de Sensibilizacion sobre el Cambio Climatico

(...) El fortalecimiento de la Legislacién Climatica, buscard establecer una Politica Verde
Gubernamental y actualizar la Politica Nacional de Cambio Climatico del 2007. La Politica actualizada
estara orientada al desarrollo de una sociedad resiliente y a una economia baja en carbono. Ademas,
contara con un enfoque nacional, local y sectorial”.*?

12

Segin la informaciéon presentada en http://miambiente.gob.pa/index.php/el-cambio-climatico/mision-y-vision
consultado el 20 de agosto de 2015.
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Panama cuenta actualmente con un Programa ONU-REDD y Forest Carbon Partnership Facility del
Banco Mundial y se observa un avance importante en la Estrategia Nacional REDD. El Ministerio de
Agricultura ha sido involucrado en el proceso de desarrollo de este instrumento a través del
CONACCP.

Adicionalmente, es interesante destacar el compromiso que Panama ha demostrado recientemente
con el mecanismo del Fondo Verde para el Clima, al haber hecho una contribucion de USD $1 millon.

En términos de caracterizacién de la vulnerabilidad y las medidas de adaptacién en el area rural, la
UCC tiene avances importantes, entre los mas recientes podemos mencionar:

e Proyecto de Fortalecimiento de Capacidades en Cambio Climatico en Cuencas Hidrograficas.

e Plan de Manejo Integral y Estudio de Vulnerabilidad de la Cuenca del rio Chiriqui Viejo (una de las
principales en términos de produccién agropecuaria en el pais), elaborado por el CATIE.

e El Mapa nacional de vulnerabilidad de la agricultura elaborado por el Programa de Cambio
Climatico, Agricultura y Seguridad Alimentaria (CCAFS, por sus siglas en inglés) del CGIAR.

El proyecto Aumento de la Resiliencia al Cambio Climatico y la Variabilidad Climatica en el Arco Seco
y la Cuenca del Canal de Panama, a ser financiado por el Fondo de Adaptacién y que contard con la
participacién de la ACP, ETESA, IDIAP, MIAMBIENTE, MIDA, UTP, CATIE y Fundacién Natura deberia
iniciarse este afio. Contara con componentes 4 componentes: fortalecimiento de la red
hidrometereolégica y generacién de informacidn climatica; mejoramiento de la capacidad adaptativa
en el arco seco, reduccién de la vulnerabilidad en la cuenca del canal y; procesos multi-actor para la
toma de decision y gestién del conocimiento mejorada.

En tanto que experiencia pasada destacada es importante mencionar el Programa Conjunto de
Incorporacion de Medidas de Adaptacién y Mitigacién del Cambio Climatico en la Gestidn Integrada
de Recursos Naturales en dos Cuencas Prioritarias de Panama (PCCC). Este programa se implementé
conjuntamente hasta el afio 2010 por el MIDA y ANAM.

El objetivo de este programa conjunto fue incrementar la capacidad de adaptacién y mitigacion del
cambio climatico para contribuir a la reducciéon de la pobreza y a la sostenibilidad ambiental. El
programa se concentré en las cuencas de los rios Tabasard (en la Comarca Ngabe Buglé y las
provincias de Chiriqui y Veraguas) y Chucunaque (en la Comarca Embera- Woundan y la provincia de
Darién) en las que se han identificado elevados niveles de degradacion de suelo, altas presiones
sobre los recursos de suelo y agua, alta vulnerabilidad al cambio climdtico, pobreza aguda vy
condiciones precarias de salud.

El programa se enfocd en la integracidn de la adaptacion y mitigacion en los instrumentos locales de
planificacion y gestion. Desarrollé principalmente el enfoque de gestion integrada de los recursos
hidricos, promoviendo la conservacién de los bosques, la reforestacion y la agricultura sostenible. Se
elaboraron Estudios de Vulnerabilidad, Planes de Mitigacién y Adaptacién para las dos cuencas y
Sistemas de Alerta Temprana.

Todas las herramientas desarrolladas se basaron en procesos de fortalecimiento de los actores
locales en la aplicacidon del marco vigente, la participacion publica y el rescate del conocimiento
tradicional de las comunidades en la gestién de los recursos.
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Desafios para la integracion del sector agropecuario en la normativa e
institucionalidad de cambio climatico

El Gobierno Panamenfio estd haciendo un esfuerzo importante en términos de modernizacién de su
normativa e instrumentos de planificacién relativos al cambio climatico.

En el marco de este proceso serd importante reforzar e incluir tanto, en la nueva Politica como en la
Estrategia de cambio climatico, un enfoque integrador de las nociones de vulnerabilidad, gestién
integral del riesgo y adaptacion. Igualmente serd importante abordar de manera explicita y
estratégica, el impacto que el cambio climdtico tiene sobre la seguridad alimentara de la poblacidn
rural y la general.

El abordaje de estos dos elementos serd un factor importante para la integracion armodnica,
estratégica y funcional de la accién del sector institucional agropecuario con el sector ambiental.

De hecho se observa que a pesar de los mecanismos existentes, la coordinacién interinstitucional es
débil. En el ambito de la caracterizacion de la vulnerabilidad y la adaptaciéon en particular, el
MIAMBIENTE y el MIDA tienen proyectos paralelos donde el intercambio y coordinacion es
insuficiente tanto a nivel central, como local.

4.2.3 Usoy gestion del recurso hidrico

Como el Plan Nacional de Gestidn Integrada de Recursos Hidricos lo indica, las cuencas hidrograficas
del pais presentan un deterioro ambiental, producto de las actividades antropogénicas, que afectan
al recurso hidrico en su calidad y disponibilidad.

En términos de la calidad del agua, el Programa de Monitoreo de la Calidad del Agua de MIAMBIENTE
evidencia una tendencia progresiva al deterioro de su calidad en un buen nimero de cuencas y
corrientes hidricas."

En los Ultimos afios han destacado los incidentes de contaminacidén de rios y acueductos rurales por
agroquimicos que han incluso necesitado la prohibicidn puntual del consumo humano por parte del
Ministerio de Salud (MINSA). Uno de los mas recientes y mediatizados fue la contaminacién del rio La
Villa que dejé en el 2014 a mas de 84,000 personas sin agua en 14 corregimientos de la peninsula de
Azuero."

En términos de la oferta hidrica se observan varios fendmenos:

Se evidencia una “disminucién de los rendimientos de los productos agricolas por la escasez de las
lluvias y el aumento en las temperaturas asociados a una menor disponibilidad de agua riego”". Este
fendmeno tiene a su vez un importante efecto en el sector ganadero del pais, cuyo modelo
extensivo depende casi exclusivamente de pastos de secano.

En Panama existen cerca de 270,000 ha con aptitud para riego. Si se considera solamente las tierras
con disponibilidad de agua superficial durante la época seca, este potencial desciende a 71,500 ha.

3 En base a los dos del Programa de Monitoreo de la Calidad del Agua, que analizé el indice de calidad del agua
en 10 cuencas hidrograficas (12 rios) representativas de la red hidrografica nacional. ANAM. Informe del Estado
del Medio Amiente, GEO Panama 2014.

%13 Prensa, 20 del septiembre de 2014.
> ANAM. Plan Nacional de Gestion Integrada de los Recursos Hidricos de la Republica de Panama 2010 - 2030.
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En el 2012, seglun estimaciones del MIDA la superficie bajo riego era de apenas 34,964 ha y ésta
presenta generalmente bajos indices de eficiencia.

No existe infraestructura de escala a nivel nacional para almacenamiento de agua en prevision de la
época seca.

En agosto de este afio, el Gabinete aprobd un nuevo Estado de Emergencia para enfrentar los
impactos adversos del Fendmeno de El Nifio 2015-2016, que ya sido confirmado por los
meteordlogos. Se prevé una sequia de grandes proporciones.

A pesar de esta situacidn, segun datos del censo agropecuario del 2011, solamente 35% de los
productores a nivel nacional utilizan cercas vivas y 47% protegen las fuentes de agua.

Adicionalmente, en ciertas cuencas se observa una competencia por el recurso agua entre la
agricultura y la generacidn de energia hidroeléctrica. Esta situacion es particularmente patente en la
cuenca del rio Chiriqui Viejo, cuenca clave en la produccién nacional, lechera y agricola (de granos
basicos y hortalizas).

La Ley General de Aguas vigente fue aprobada por el Decreto Ley N2 35 de 1966 y reglamenta la
explotacién de las aguas del Estado, para su aprovechamiento conforme el interés social, procurando
el maximo bienestar publico en la utilizacion, conservacion y administracion de las mismas.

Existe una serie de reglamentos derivados de esta Ley (relativa a servidumbres, descargas de aguas
usadas o residuales, tratamiento de aguas residuales, concesiones, tarifas, etc.) que se desarrollaron
en los afios siguientes a su promulgacion.

Bajo el liderazgo del Ministerio de Salud (MINSA) el Decreto Ejecutivo 202 del 16 de mayo de 1990,
crea el Comité Interinstitucional de Agua Potable y Saneamiento.

Mediante el Decreto Ejecutivo 104 de 1994, se cred el Comité Nacional del Programa Hidrolégico
Internacional (CONAPHI), de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la
Cultura (UNESCO) para América Latina y el Caribe y esta constituido por 14 instituciones:

=

Ministerio de Comercio e Industria (MICI),

Ministerio de Desarrollo Agropecuario (MIDA),

Ministerio de Economia y Finanzas (MEF),

Ministerio de Obras Publicas (MOP),

Ministerio de Salud (MINSA),

Autoridad del Canal de Panama (ACP),

Autoridad Maritima de Panama (AMP),

Autoridad Nacional del Ambiente (ANAM),

Autoridad de los Servicios Publicos (ASEP),

10. Instituto de Acueductos y Alcantarillados Nacionales (IDAAN),
11. Empresa de Transmision Eléctrica (ETESA),

12. Universidad de Panama (UP),

13. Universidad Tecnolégica de Panama (UTP) y

14. Centro de Agua del Tréopico Himedo para América Latina y el Caribe (CATHALAC).

LN U Rk WN

El CONAPHI, presidido por la ANAM, es una instancia de coordinacién y asesoria en temas de gestion
integrada de recursos hidricos y esta vinculada con todo el sector agua (gobierno, academia, ONG,
sector privado, sociedad civil). En los ultimos afios ha conformado grupos de trabajo que han
colaborado en el desarrollo de diversos proyectos de investigacion o de aplicacion y la formulacion
de instrumentos de planificacion.

El 11 de junio de 1997, la Ley 19 crea la Autoridad del Canal de Panama, dotandola de atribuciones
dentro de un régimen administrativo propio sobre el Canal y la cuenca donde se encuentra.
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En 1998 se promulga la Ley 41 de 1998, General de Ambiente, que designa a la ANAM como la
autoridad responsable de velar sobre la sostenibilidad y la racionalidad del uso de los recursos
hidricos.

En el 2001, la Ley 77 crea el Instituto de Acueductos y Alcantarillados Nacionales (IDAAN) que regula
todo lo concerniente a los sistemas de alcantarillado y tratamiento de aguas residuales y otros
servicios, tanto en el area urbana como rural.

El Régimen Administrativo Especial para el manejo de las cuencas hidrograficas de Panamad entra en
vigor con la Ley 44 de 2002. El Objetivo principal de esta Ley es establecer en el pais un régimen
administrativo especial para el manejo, la protecciéon y conservacidn de las cuencas hidrograficas,
que permita el desarrollo sostenible en los aspectos sociales, culturales y econédmicos, manteniendo
la base de los recursos naturales para las futuras generaciones.

La aprobacién de esta Ley significa un avance muy importante puesto que por vez primera se plantea
la gestion integral de los recursos hidricos, con un enfoque sistémico y con una perspectiva
multisectorial. A su vez determina un cambio en la planificacién institucional tradicional de los
recursos, incorporando la participacion activa y el empoderamiento de las comunidades en este
proceso. La puesta en practica de la Ley 44 se sustenta en tres figuras principales: el Plan de
Ordenamiento Ambiental Territorial de la Cuenca Hidrografica; el Plan de Manejo, Desarrollo,
Proteccién y Conservaciéon de la Cuenca Hidrogréfica; y el Comité de Cuenca Hidrogréfica como
principal instrumento de coordinacidn interinstitucional y de participacidon ciudadania al estar
compuesto por los principales actores del sector publico, privado, y de la sociedad civil presentes o
gue acttan en la cuenca. Su composicién es la siguiente:

=

Autoridad Nacional del Ambiente.

Ministerio de Desarrollo Agropecuario.

Ministerio de Salud

Ministerio Comercio e Industrias.

Autoridad Maritima de Panama.

Instituto de Acueductos y Alcantarillados Nacionales.

Ministerio de Vivienda.

Alcaldes de los Municipios que estén dentro de la cuenca hidrografica.

Un representante de una de las ONG’S locales; relacionadas con el ambiente y el desarrollo

sostenible, legalmente constituidas.

10. Hasta dos representantes de usuarios de los recursos hidricos, segin las actividades mas
representativas de las cuencas hidrograficas.

11. Un representante de corregimiento.

L ooNoOU kR WN

La consolidacién del enfoque de gestién integral de los recursos hidricos continda a través de la
formulacion de Decreto Ejecutivo 84 del 2007 que aprueba la Politica Nacional de Recursos Hidricos.
Su Objetivo es “Garantizar a la actual y futuras generaciones la disponibilidad necesaria del recurso
hidrico en cantidad y parametros de calidad adecuados a los respectivos usos, por medio de una
gestidn integrada y eficaz de los mismos que permita la provision de facilidades de agua potable y
saneamiento a toda la poblacidn, preservacién de los ecosistemas, la adopcién de medidas para
prevenir y enfrentar los desastres ambientales extremos y agua para actividades productivas de una
manera econdmicamente viable, ambientalmente sostenible y socialmente equitativa”.

En el 2010 se elabora el Plan Nacional de Gestidn Integrada de Recursos Hidricos (PNGIRH)
(Resolucion CNA-002-2012), como principal instrumento orientador para la definicion de acciones en
el marco establecido por la Politica Nacional. EI CONAPHI, participa en la elaboracidon de este
documento que cuenta con un enfoque sistémico y alcance multisectorial.
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EL PNGIRH es un documento muy completo que cuenta con un diagndstico de la situacién de los
recursos hidricos en el pais, considerando las diferentes funciones del agua en términos ecoldgicos,
productivos, de seguridad alimentaria, energéticos y sociales; analiza de manera detallada su
estructura de gobernabilidad considerando las competencias de las principales instituciones
involucradas en la gestion del recurso (ANAM, MINSA, MIDA, MICI, AMP, ARAP, ETESA, IDAAN, ACP y
Municipios); abarca el enfoque de cuencas y finalmente plantea la situacion y los desafios ligados al
cambio climatico.

En el 2013, el Decreto Ejecutivo 479 reglamenta la Ley 44 del de 2002 sobre el Régimen
Administrativo Especial para el manejo de las cuencas hidrograficas. Como visto anteriormente
(capitulo 4.1.2 sobre ordenamiento territorial), existe poco avance en términos de Planes de
Ordenamiento y de Planes de Gestion de Cuencas Hidrograficas. Igualmente hasta fines del 2014 solo
un comité de cuenca estaba legalmente constituido, el del rio La Villa. La administracién actual de
MIAMBIENTE se ha puesto como una de sus principales metas de gestion la restauracién de 10
cuencas prioritarias en el Pais. Para este efecto, se ha creado dentro de la Direccién de Gestidn
Integrada de Cuencas Hidrograficas, una Unidad de Restauracién de Cuencas y una Unidad de
Relaciones con la Comunidad, que estara encargada de fomentar la creacién de los Comités y que
esta al presente ya ha apoyado la constitucién de los comités de cuenca de los rios Chilibre, Chiriquiy
Santa Maria.

Un dato interesante de destacar es que de las 105 dreas protegidas, con que cuenta actualmente
Panama, 42% son dreas protegidas municipales, de las cuales la mayoria fueron creadas con el fin de
proteger el recurso hidrico.

En cuanto al concepto de Pago por Servicios Ambientales (PSA) hay que destacar que su enfoque ha
ido avanzando en la institucionalidad panamefia. La ACP cuenta con una modalidad de PSA en
funcionamiento (descrita en detalle en el capitulo 5.1) y la Comision de Ambiente de la Asamblea
Nacional introdujo un proyecto de Ley de PSA en la Ultima gestion legislativa. Si bien, por debilidades
conceptuales en su planteamiento este proyecto de Ley no logrdé prosperar, igualmente generd un
antecedente.

Adicionalmente la nueva Ley de Ambiente incluye nuevamente el Articulo 79 que “reconoce, como
servicio ambiental del bosque, la captura de carbono, y establecerd los mecanismos para captar
recursos financieros y econdmicos, mediante programas de implementacién conjunta,
internacionalmente acordados”. Este articulo ya establece el marco necesario para habilitar
mecanismos de PSA en Panamad y simplemente haria falta su reglamentacion.

Finalmente cabe mencionar que en agosto de este afo, a raiz de la confirmacién de que 2015 y 2016
seran afectados por el fendmeno de El Nifio, el Consejo de Gabinete declaré Estado de
Emergencia con medidas de corto plazo de ahorro del recurso agua y conformé una Comision de Alto
Nivel de Seguridad Hidrica que estara presidida por el MIAMBIENTE, e integrada por el MINSA, el
Ministerio de Desarrollo Agropecuario (MIDA), el IDAAN(Instituto de Acueductos y Alcantarillados
Nacionales), la Autoridad de los Servicios Publicos (ASEP), la Autoridad del Canal de Panama (ACP), el
Sistema de Proteccién Civil (SINAPROC), el Ministerio de Educacion (MEDUCA), el Ministerio de Obras
Publicas (MOP), el Centro de Agua del Trépico para América y el Caribe (CATHALAC).

Esta Comisidén deberd elaborar y presentar al Consejo de Gabinete, en un plazo no mayor de cuatro
meses, un Plan Nacional de Seguridad Hidrica 2015-2030: Agua para Todos. Este plan debera
incorporar las acciones necesarias para incrementar la capacidad hidrica del pais y reducir los
impactos relacionados con el aumento de la frecuencia e intensidad de los fendmenos relacionados
con el cambio climatico en todas las cuencas hidrograficas, en el marco del Plan Estratégico de
Gobierno 2015-2019.

En lo referente a la contaminacién de aguas, ANAM desarrollé en el afio 2007 una Politica Nacional
de Produccidon mas Limpia (Decreto Ejecutivo 36) que constituye un marco orientador para fomentar
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el trabajo coordinado del sector publico y privado en el desarrollo y utilizacién de tecnologias menos
contaminantes y mds sostenibles.

En el afio 2000, el Consejo Nacional de la Empresa Privada (CONEP) y la ANAM co-ejecutaron el
proyecto denominado “Instrumentos de gestion ambiental y participacién empresarial en produccion
limpia (P+L)”. A raiz de este proyecto se generaron guias de P+L'® para los sectores avicola,
porcinocultura, lacteos y beneficiado del café. Mediante la coordinacion y facilitacion de la Unidad
Ambiental del MIDA, la Direccion de Agroindustria del MIDA, se involucrd a su vez en esta iniciativa y
se logrd generar una linea de trabajo en P+L dentro de la institucionalidad agropecuaria.

El enfoque de la produccidon mas limpia se ha aplicado en Panama principalmente al sector industrial
y agroindustrial (embutidos, derivados lacteos, ceba avicola y porcinocultura). Sin embargo,
considerando el desarrollo de la agricultura comercial que se ha dado en los Ultimos afos, que hace
un uso intensivo de agroquimicos, es de suma importancia reforzar este enfoque hacia la produccién
primaria.

En el capitulo 4.3.3 se analizard en detalle la normatividad relativa al uso de agroquimicos y se esta
avanzando en su regulacion desde la institucionalidad agropecuaria, ambiental y de salud.

Desafios para la integracion del sector agropecuario en la normativa e institucionalidad de la
gestion de recursos hidricos

El Gobierno Panamefio ha hecho un esfuerzo importante en términos del desarrollo de normativas
de recursos hidricos y en especial en el desarrollo de instrumentos con un enfoque de cuenca
hidrografica y gestion integral del recurso hidrico. Sin embargo, todavia es necesario actualizar la Ley
de aguas y ciertos de sus reglamentos.

En los instrumentos de planificacidn, principalmente la politica y en el PNGIRH el rango de
interacciones y acciones del sector agropecuario hacia el recurso hidrico estan bastante explicitados.
Asi mismo, en la Ley de cuencas y su reglamentacion, el MIDA esta contemplado como miembro de
los comités de cuencas.

Sin embargo, en todos estos instrumentos la figura del MIDA aparece todavia mas con una éptica de
usuario con la obligaciéon de hacer un uso sostenible del recurso, pero no desde la éptica de una
actor preponderante para el abordaje del problema y por tanto con roles de responsabilidad en la
conservacion y la calidad del recurso.

Por otra parte, el enfoque de cuencas, que el Gobierno ha priorizado para su intervencién vy
ordenamiento ambiental, es un enfoque sumamente util y compatible con las necesidades del sector
agropecuario. Es sistémico y reconoce las multiples dimensiones y funciones del territorio, hacia las
cuales y desde las cuales la actividad agropecuaria contribuye y depende.

El MIDA desde la Direccion de Desarrollo Rural ha desarrollado por su parte un enfoque de
intervencién a nivel territorial que se ha insertado en la institucionalidad planteada por el ECADERT.
Sin embargo este enfoque toma como unidad territorial al distrito y no la cuenca.

Seria importante que tanto el MIAMBIENTE como el MIDA consideren a la cuenca como la unidad de
base de planificacién y ejecucién de actividades, especialmente en el ambito de las labores de
desarrollo rural y de la extensién agropecuaria. De esta forma se podria promover con mayor
facilidad una planificacién en base a criterios armonizados tanto desde el enfoque productivo como
desde el enfoque del uso sostenible y de conservacion para lograr una mayor integracién en la accién
interinstitucional y una mayor efectividad y eficiencia en el uso de los recursos del Estado.

% Lalista completa se encuentra en: http://www.cnpml.org.pa/index.php/guias-de-p-I
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Igualmente, es importante que el MIAMBIENTE involucre al MIDA en el marco de sus programas de
gestién y restauracién de cuencas para lograr una accidn conjugada en temas de prevencion y
restauracién con componentes de delimitacién y reforestacién de fuentes hidricas, uso eficiente del
recurso, conservacion de suelos, manejo de agroquimicos y promocién de tecnologias de produccién
mas limpia.

Finalmente, cabe mencionar la necesidad de que el MIAMBIENTE refuerce su labor de control y
planificacién de los recursos hidricos considerando estudios de caudal acumulativos para evitar
conflictos como los que se observan hoy en dia en la Cuenca del rio Chiriqui Viejo entre agricultores y
empresas que han recibido concesiones para hidroeléctricas, o los problemas de caudal que se
observan en ciertos sistemas de riego.

Los desafios en términos de contaminacidn de aguas por agroquimicos serdn analizadas en el
capitulo 4.3.3.

4.2.4 Usoy conservacion del recurso suelo

El V Informe Nacional de Desertificacién presentado a la Convencidn de las Naciones Unidas de Lucha
contra la Sequia y la Desertificacion, Panama reconoce que “El pais tiene problemas muy severos de
erosion y deterioro de suelos, debido al acumulativo y creciente proceso de degradacion que sufren
casi todas las cuencas y suelos a nivel nacional”. Si no se toman las medidas correspondientes, es de
esperar que esta situacién se agudice por la accién del cambio climatico.

En el 2004 se reportaba 20% de las tierras del pais con algun nivel de degradacidén y sequia. En 2013
esta tasa alcanza el 28% (20,787 km?). Estas zonas se sitian principalmente en la regién del Arco
Seco, la sabana veraglense, el corregimiento de Cerro Punta y la comarca Ngabe-Buglé.

En estas tierras habitan aproximadamente medio millon de personas que, en su gran mayoria,
dependen ya sea de manera directa o indirecta de la actividad agropecuaria. Se estima a su vez, que
38% de la poblacién rural panamefia esta situada dentro de ellas.

El censo agricola de 2011, reporta que solo 21% de las explotaciones reportan practicas de gestion y
conservacion de suelos y que la rosa y quema siguen constituyendo una practica frecuente para 82%
de las explotaciones en las zonas indigenas y 44% en la provincia de Veraguas. Se evidencia en efecto
una subvaloracidon del recurso suelo y, en términos generales, la falta de conciencia sobre la
importancia del manejo y conservacidn del recurso edéfico.

Esta situacion de degradacién responde a su vez al hecho de que no se esta haciendo uso del suelo
de manera acorde a su vocacion y aptitud ecolégica. Se estima que 75% de los suelos de Panama son
de vocacion forestal, sin embargo en el afio 2000 33% del territorio estaba ocupado por actividades
agropecuarias.

Tanto la Constitucién Politica del Estado como la Ley 41 General de Ambiente ponen el énfasis en el
desarrollo de actividades en relacién al aprovechamiento 6ptimo del suelo en base a su naturaleza y
clasificacion ecoldgica.

Ademas del articulo 122 y 125 de la Constituciéon Nacional que abordan respectivamente el concepto
de “aprovechamiento éptimo del suelo” y el “correcto uso de la tierra (...) de conformidad con su
clasificacidn ecoldgica”, el articulo 127 establece que para el cumplimiento de los fines de la politica
agraria, el estado desarrollard, entre otras actividades, “estudios de la tierra a fin de establecer la
clasificacion agroldgica del suelo panamefio”.
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Por su parte la Ley 41 General de Ambiente de 1998, en concordancia con los preceptos
constitucionales antes descritos, refuerza este concepto al establecer que “el uso de los suelos
debera ser compatible con su vocacién y aptitud ecoldgica, de acuerdo con los programas de
ordenamiento ambiental del territorio nacional. Los usos productivos de los suelos evitardn practicas
gue favorezcan la erosion, degradacién o modificacidn de las caracteristicas topograficas, con efectos
ambientales adversos.”

Estos antecedentes demuestran que existe una indicacién de conservacién del recurso suelo para
mantenerlo en condiciones dptimas productivas y para que pueda seguir cumpliendo su rol
ambiental. Por tanto el uso del suelo no es libre y debe hacerse en funcién de sus caracteristicas
ecoldgicas.

Sin embargo hasta el momento no existe un instrumento normativo que asegure el cumplimiento de
este precepto, como lo podria ser la Ley de Suelos y su respectiva reglamentacion. Adicionalmente,
existe un conflicto de competencia entre el MIVIOT, otros ministerios y los Municipios sobre quién y
en qué casos debe autorizar los cambios de uso de suelos.

Esta situacion ligada al débil avance del proceso de ordenamiento territorial ha conducido a una
ocupacion del suelo que no se ha logrado realizar de manera éptima. Como lo indica el Plan Nacional
de Desarrollo Forestal, “el 75% de los suelos nacionales deberia estar destinado preferentemente a
actividades agroforestales y forestales en virtud de sus condiciones naturales de topografia, suelo,
clima y/o razones socioecondmicas. Aun asi, en el afio 2000 el 33.1% de las tierras del pais se
encuentra bajo uso agropecuario, lo cual constituye un claro indicador del uso inadecuado de los
suelos”.

Esta tendencia se mantiene hoy en dia puesto que, como lo indica el Informe GEO Panama 2014, “se
puede vislumbrar que 40% del bosque maduro que se perdié entre el 2000 y el 2008 (casi 100,000
ha) pasaron a uso agropecuario, incluyendo uso agricola intensivo y de subsistencia y pastos para uso
ganadero. (..) Adicionalmente, entre 2000 y 2011, se observa al interior de las explotaciones
agropecuarias la pérdida de 44,567 ha de areas boscosas y montes, en detrimento de la conservacion
de las aguas, los suelos y la biodiversidad al interior de las mismas”.

En términos de lucha contra la degradacién de los suelos, Panamd acoge la Convencién de las
Naciones Unidas de Lucha contra la Sequia y la Desertificacion (CNULD), mediante la Ley No. 9 de
1996.

El Programa de Accidon Nacional (PAN) de Lucha contra la Sequia y Desertificacion en Panama se
aprueba en el 2004. El Plan incluye una visidn estratégica que orienta las futuras acciones para que el
tema de sequia y desertificacién constituyan un elemento cada vez mas importante en las politicas
de desarrollo nacional, propicie la compatibilizacion de las acciones de desarrollo rural con la
conservacién ambiental, contribuya a elevar la productividad de los suelos, fortalezca la coordinacidn
y el capital humano de las instituciones gubernamentales, aumente el conocimiento, la informacion,
sensibilizacion y la conciencia ciudadana y finalmente, gestione que se fomenten mecanismos
factibles de cooperacién y financiamiento, orientados a atenuar la sequia y desertificacion en el pais.

El proceso de implementacion del PAN se inicia con la conformacidon de un organismo nacional de
acompafiamiento, el Comité Nacional de Lucha contra la Sequia y la Desertificacién (CONALSED),
creado por Resolucién de ANAM AG — 0098 del 26 de marzo de 2004. EL CONALSED esta presidido
por ANAM y cuenta con los siguientes miembros permanentes.

Autoridad Nacional del Ambiente (ANAM).

Ministerio de Economia y Finanzas (MEF)

Ministerio de Desarrollo Agropecuario (MIDA).

Ministerio de Salud (MINSA).

Instituto de Investigaciones Agropecuarias de Panama (IDIAP).
Secretaria Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (SENACYT).
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7. Universidad de Panama (UP).
8. Colegio de Ingenieros Agrdnomos de Panama (CINAP)
9. Empresa de Transmision Eléctrica (ETESA)

En el 2009, con el Decreto Ejecutivo 2 del 2009, se aprueba la Norma Ambiental de Calidad de Suelos
para diversos usos, con el fin de proteger la salud humana y los ecosistemas. Este decreto define la
norma técnica y el contenido de los informes relativos a actividad microbioldgica y contaminacién
guimica de suelos. Si bien establece un mecanismo de monitoreo, no ahonda en los conceptos y
mecanismos de fiscalizacion de manejo y remediacién. El deterioro de las propiedades fisicas del
suelo no estd tampoco cubierto por esta normativa.

En el 2013, en la undécima sesién de la Conferencia de las Partes de las Naciones Unidas de Lucha
contra la Sequia y la Desertificacion (COP 11) en Windhoek, Namibia, los paises asumen el
compromiso de actualizar sus Planes de Accién Nacional de Desertificacidon para alinearlo con Ila
Estrategia Decenal de la CNULD (2008-2018). Esta actualizacidén se encuentra en curso de elaboracion
y se estd haciendo en consulta con el CONASELD, las instituciones publicas presentes y las
autoridades locales de las zonas afectadas. Se estima que se tendra el nuevo PAN para principios del
afio préximo.

Desde fines del 2014, el departamento de suelos de MIAMBIENTE y el CONASELD han ganado
dinamismo y desde entonces hasta el momento se ha presentado el VI Informe Nacional de
Desertificacidn, se han sostenido en el 2015 reuniones con el objeto de iniciar el desarrollo de una
Ley de Suelos, que deberia orientar y reglamentar su debido uso, y se ha organizado en el mes de
junio del presente, el 1er Foro Nacional sobre Manejo Sostenible de Tierra.

Igualmente el MIAMBIENTE ha iniciado la iniciativa de “Activacidn de las inversiones en el Manejo
Sostenible de la Tierra (MST) en Panama a través de una evaluacién del valor econémico de la tierray
la determinacidon de los incentivos y mecanismos basados en el mercado”. En este marco la
Fundacién Neotrdpica y Earth Economics han realizado el estudio “Los Servicios Ambientales que nos
da nuestra tierra: Valor del Manejo Sostenible, Escenarios de Politica, Incentivos y Mecanismos
Financieros para su consolidacion. El caso de Cerro Punta, Chiriqui, Panama”.

El objetivo de esta iniciativa es promover el aumento en las inversiones publicas y privadas en el
Manejo Sostenible de Tierras en Panamd mediante la demostracién de los beneficios econédmicos del
MST en comparacién con los costos directos e indirectos por el uso de practicas inadecuadas en el
uso del suelo. Para esto el estudio, sus resultados y un Manual de Buenas Practicas en MST seran
divulgados en distintos ambitos para sensibilizar a los actores y a la vez avanzar en el desarrollo de
politicas, incentivos y mecanismos para su consolidacién.

La publicacién de este estudio es la primera en su género en el pais y tiene mucha relevancia como
antecedente en el marco del presente Diagndstico al poner en evidencia las fuertes externalidades
negativas que la actividad agropecuaria no regulada esta generando en el medio natural. A su vez
propone un enfoque integrador en el planteamiento de las soluciones, incorporando al productor
como el principal actor de cambio y al sector privado como parte de la solucién.

El area productiva de Cerro Punta se encuentra en la cuenca del rio Chiriqui Viejo, que constituye una
de las principales cuencas en términos de aporte de alimentos al pais, tanto en produccién de granos
basicos en la zona baja, como en la produccion de leche y hortalizas (80% de la produccion nacional)
en la zona alta. Sin embargo, la produccién agropecuaria de hortalizas se hace en la mayoria de los
casos en condiciones de sostenibilidad ambiental precaria, por la acelerada ampliacion de la frontera
agricola sobre areas forestales no aptas a la agricultura, con pendientes sumamente fuertes,
elevadas tasas de erosion (de hasta 2000 T/km2 por afio) y por los impactos negativos que el uso
intensivo y a veces indiscriminado de agroquimicos estd generando en la salud de los productores y
en la calidad de las aguas y suelos de toda la cuenca del rio Chiriqui Viejo.
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Otra iniciativa que merece ser destacada es el proyecto “Soporte a la Toma de Decisiones para la
Integracion y la Ampliacion del Manejo Sostenible de Tierras” con recursos GEF y que acaba de ser
suscrita entre MIAMBIENTE y FAO y donde el MIDA e IDIAP serdn a su vez socios implementadores.
Este proyecto tiene como objetivo aumentar el suministro de bienes y servicios de los ecosistemas y
mejorar la seguridad alimentaria que estan afectadas por la degradacién de las tierras y la sequia,
mediante la promocion e integracion de las buenas practicas del MST en los marcos de politicas e
inversidn, en los programas, planes y estrategias nacionales del ambiente.

Desafios para la gestion del recurso suelo

El recurso suelo es, sin duda, el recurso natural menos estudiado y menos normado en Panama. La
Ley de suelos y su reglamentacién, son instrumentos todavia ausentes y que serian sumamente
necesarios en el marco de la promocién del uso adecuado del suelo y su fiscalizacidn.

Si bien existe una norma relativa a las caracteristicas quimicas y microbioldgicas de los suelos y que
establece los mecanismos de monitoreo de contaminacion, por el momento no se cuenta con el
equivalente para las propiedades fisicas y biolégicas que son las mas afectadas en el caso de
procesos de sequia y desertificacion. Tampoco se cuenta con un mapa actualizado a nivel nacional de
suelos, caracteristicas ecoldgicas y vocacidn productiva de los suelos.

El Programa de Accion Nacional (PAN) de Lucha contra la Sequia y Desertificacion elaborado en el
2004 se encuentra en curso de renovaciéon bajo el liderazgo del departamento de suelos de
MIAMBIENTE. El pleno involucramiento del IDIAP y principalmente del MIDA, tanto a nivel central
con las instancias directivas y las técnicas y a nivel descentralizado con las Oficinas Regionales
localizadas en el Arco Seco y Chiriqui, seran primordiales para su desarrollo y futura efectividad.

Tanto en el marco de la Ley de Suelos como del nuevo PAN, el sector agropecuario debe dejar de
cconsiderarse como un simple usuario del recurso. Deberd ser considerado como un actor
estratégico y central en la conservacién y recuperaciéon del recurso y por tanto asumir a su vez
responsabilidades en esta materia.

En términos de institucionalidad, en MIAMBIENTE es el Departamento de Suelos, dentro de la
Direccién de Gestidn Integrada de Cuencas Hidrograficas que esta a cargo de este tema. En el MIDA
no existe una entidad preestablecida a cargo de la gestién de suelos. Esta se aborda principalmente
desde el dmbito de la Secretaria Técnica, la Unidad Ambiental, la Direccién de Desarrollo Rural y la
Direccion de Agricultura y la Direccion de Ganaderia, pero sin una estrategia superadora o
articulacién de iniciativas. Esto repercute ademas en que el trabajo ligado a suelos se haga
mayormente como una actividad colateral de otras acciones, pero es rara vez el objetivo principal.

Esta falta de liderazgo en el tema a nivel del MIDA dificulta la coordinacién interinstitucional entre
ambiente y agricultura que resulta parcial y se hace solo para ciertos proyectos o acciones.

En términos de estudios del recurso, el IDIAP cuenta actualmente con un proyecto orientado a
caracterizar los suelos de tierras secas y degradas de Panama, pero hacen falta todavia estudios de
caracterizacién de los procesos de erosion, cuantificaciéon de pérdida de suelo, etc. que serian de
mucha utilidad para disefiar las estrategias de lucha contra la desertificacion.

Finalmente es importante a su vez considerar en el desarrollo de la normativa e instrumentos
relativos al uso de suelos, la problematica de la tenencia de la tierra. Especialmente en el Arco Seco,
el alquiler es una modalidad muy frecuente y que ha contribuido grandemente al deterioro del
recurso.

En este sentido, la obligacién del propietario de la tierra, de garantizar la funcién ambiental de la
propiedad agraria, adoptando las medidas que contribuyan a proteger y mantener los recursos
naturales en el marco de las actividades productivas, como esta estipulado en el cddigo agrario, ha
resultado en la practica insuficiente.
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4.2.5 Bosques

El Plan Estratégico de Gobierno 2015-2019 sefiala que la pérdida de cobertura de bosque nativo es,
junto con la calidad de las aguas, el principal problema ambiental del pais. Se han perdido mas de
250,000 ha de bosque maduro en menos de una década, y todos los beneficios ecosistémicos que
estos procuraban.

Se estima que entre el 2000 y el 2008 la cobertura boscosa de Panama pasd de un 45% de la
superficie nacional a un 43%, perdiéndose asi 230,318 ha de bosque'’.

La Politica Nacional Forestal menciona que los bosques naturales, tradicionalmente, han sido talados
para utilizar el suelo en actividades agropecuarias de baja productividad, generalmente para cultivo
de pastos o para la agricultura itinerante.

Se estima que 40% del bosque maduro que se perdié entre el 2000 y el 2008 (casi 100,000 ha)
pasaron a uso agropecuario.

Entre 1979 y 2004 la cobertura de manglares de Chiriqui disminuyd un 21% esencialmente por la
expansion de zonas agricolas y de construccion para fines turisticos'®.

Las deficiencias en el marco legal y de estimulos para la valorizacién del recurso forestal, han
generado tradicionalmente una percepcion de valor muy baja del bosque en Panama. De igual
forma, el rol del bosque en la mitigacidon del cambio climatico, en la disponibilidad y calidad de los
suelos, agua y aire no es plenamente comprendido.

Por tanto se observa un avanzado y continuo proceso de deforestacién y deterioro de varias cuencas
hidrograficas en el pais a pesar de que hoy en dia la escasez de agua y los procesos de
desertificacidn, estan entre los principales problemas ambientales y productivos panamefios.

Los principales instrumentos que forman parte del marco legal vigente de la actividad forestal en
Panama son los siguientes:

La Ley 41 de 1998, Ley General de Ambiente, que establece a la Autoridad Nacional del Ambiente
como la autoridad competente en la proteccidén, conservacién y restauracién del ambiente y los
recursos naturales, promoviendo su uso sostenible.

La Ley 1 de 1994, Ley Forestal de la Republica de Panama, que ordena todo lo relativo a la
conservacion, proteccién, mejora, realce, educacion, investigacion, gerencia y uso racional de los
recursos del bosque. Esta Ley reemplazd la Ley forestal del afio 1966 e introdujo el concepto de
manejo forestal sostenible y de participacién de las comunidades en el aprovechamiento forestal.

Ley 24 de 1992 que tiene como objetivo estimular todas las formas de reforestacion; fomentar los
actores publicos y privados de la reforestacion; promover la industria forestal; y estudiar, investigar y
divulgar todas las formas de reforestacion y medios de realizarla. Esta Ley en su version original
disponia de una serie de incentivos que lograron de cierta forma estimular las actividades de
reforestacion, sin embargo la Ley fue modificada en el 2005 para evitar abusos en el uso de los
incentivos fiscales. Hasta diciembre del afio 2007, la superficie total reforestada —privada, comunal y
estatal— en todo el territorio nacional alcanzaba solamente las 65,991hectareas™.

v Segun datos del estudio realizado por el CATIE y para el Programa de Naciones Unidas (PNUMA), en el marco
del Programa Conjunto UNREDD+ en el afio 2013.
8 ANAM. Informe del Estado del Ambiente. GEO Panama 2014
19 ANAM, Plan Nacional de Desarrollo Forestal, 2008
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En el 2003 se sanciona el Decreto Ejecutivo 2 de 2003, “Por el cual se aprueban los principios y
lineamientos basicos de la Politica Forestal de Panama” como primer esfuerzo por institucionalizar la
gestioén integral de los recursos forestales.

Esta politica se revisa mediante el Decreto Ejecutivo 39 de 2009, que considera que la politica
forestal debe ir mas alla del desarrollo de actividades de manejo y uso sostenible del recurso forestal.
La nueva politica considera su gestion integral desde la premisa de la multifuncionalidad del bosque
en tanto que recurso natural productivo pero también como un factor clave para lograr la
sostenibilidad ambiental de las cuencas hidrograficas del pais y por tanto de todos los beneficios
ambientales, econdmicos y sociales que derivan de esta funcidn.

Paralelamente a la aprobacién de la politica y en concordancia con sus preceptos, se desarrolla el
Plan Nacional de Desarrollo Forestal: Modelo Forestal Sostenible (PNDF) que se aprueba mediante
Resuelto de la ANAM en el afio 2008.

Este documento hace un analisis detallado de las interacciones del sector agropecuario y el bosque
en Panamd que histéricamente se han caracterizado por el avance de la frontera agricola sobre
tierras forestales. Esta situacion ha derivado en un fendmeno de degradacién ambiental de distintas
cuencas hidrograficas en el pais que en algunos casos presentan graves fenédmenos de desequilibrio
caracterizados por procesos de desertificacion, desregulacién del recurso hidrico, disminucion de
caudales y contaminacion.

El PNDF enfatiza a su vez en la estrecha relacidn existente entre la salud de los bosques y el de las
cuencas hidrograficas, con la seguridad alimentaria nacional y la disminucién de la pobreza de las
comunidades rurales.

En este sentido plantea como una de las premisas previas para su consecucion la “necesidad de
efectuar acciones dirigidas a elevar la productividad de las tierras utilizadas para la produccion
agropecuaria, con el fin de evitar el avance de la frontera agricola, originando al mismo tiempo
actividades productivas relacionadas a la multifuncionalidad del bosque”.

De este modo y mediante una fuerte coordinacién interinstitucional el modelo de Manejo Forestal
Sostenible planteado por el PNDF lograria:

1. Fomentar el uso del suelo correspondiente a sus capacidades agroldgicas,

2. Asegurar la equidad en el acceso a los beneficios generados por los bienes y servicios
ambientales de los bosques, para mejorar la calidad de vida de las comunidades rurales y mitigar
el calentamiento global.

3. Disminuir nuestra vulnerabilidad ante los efectos adversos del clima y fortalecer nuestra
adaptacion ante los mismos.

4. Restaurar y agregar valor al recurso forestal para facilitar su aprovechamiento, explotacion,
proteccion y manejo desde una perspectiva de conservacién para el desarrollo sostenible.

EL PNDF contempla la promocidn del uso de sistemas agroforestales y silvopastoriles como una de
las principales estrategias de restauracién de los ecosistemas. A su vez destaca que estas
modalidades productivas, permiten al bosque contribuir en la produccién de alimentos, a la vez que
a la conservacion de los suelos y el agua, manteniendo su funcién a largo plazo y contribuyendo de
esta forma de manera mas amplia a la productividad agropecuaria y a la seguridad alimentaria en
general.

Ante la necesidad de una nueva Ley Forestal que actualice las disposiciones de la Ley de 1994 y
genere un verdadero marco habilitador para el desarrollo de la actividad forestal en Panam3, en el
afio 2014 mediante una iniciativa del sector privado, se introdujo una propuesta de Ley Forestal a la
Comisidon de Ambiente de la Asamblea Legislativa. Este proyecto de Ley sin embargo no llegd a ser
sancionado.
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Actualmente el MIAMBIENTE, con apoyo del Programa EU-FAO-FLEGT® entre otros, esta trabajando
sobre una nueva propuesta de actualizacion de la Ley Forestal que sea eficiente, moderna y
consensuada con todos los miembros de la sociedad civil y los diversos sectores forestales que se
ajuste a los conceptos que sustentan una economia sana con preservacion y uso racional de los
recursos forestales.

Destaca en este ambito también, la Alianza publico privada del Millén de Hectdreas Reforestadas,
gue tiene como principales gestores al Ministerio de Ambiente, al Ministerio de Desarrollo
Agropecuario, a la Asociacion Nacional para la Conservacién de la Naturaleza(ANCON), a la
Asociacidon Nacional de Reforestadores y Afines de Panama (ANARAP) y a la Cdmara de Comercio,
Industrias y Agricultura de Panama (CCIAP) que fija una meta-pais para reforestar durante un periodo
de 20 afios (2015-2035) un milléon de hectareas en Panama. Esta Alianza se plantea los siguientes
objetivos:

e Restaurar la cobertura boscosa, y en especial el bosque galeria alrededor de los rios, en las
principales cuencas hidrograficas del pais;

e Crear zonas de amortiguamiento verdes para las areas protegidas criticas;

e Reforestar las areas de laderas mediante la implementacion de sistemas agroforestales,
silvopastoriles y cultivos frutales;

e Impulsar el desarrollo de plantaciones forestales comerciales para abastecer el mercado nacional
e internacional.

El Plan Estratégico de la Alianza por el Millén y su Plan de Monitoreo deberian estar listos para el

primer semestre del afio préximo.

Finalmente es interesante mencionar la Plataforma de didlogo social para incrementar la gobernanza
en el Darién panamefio: Participacion & Fortalecimiento de las organizaciones comunitarias como
mecanismo de gestidén de bosques que el MIAMBIENTE esta trabajando con apoyo de EU-FAO-FLEGT.
Este programa tiene el objetivo de fortalecer la gobernanza forestal en Darién a través de
intercambios de lecciones aprendidas, mesas de didlogo social y acuerdos entre diferentes actores de
la cadena forestal y la elaboracidn de una estrategia para el control de la Tala y el Comercio Forestal
llegal.

Desafios en la integracion del sector agropecuario con la valorizacién y conservacién de bosques

Los instrumentos de politica y planificacién que han sido desarrollados en los Ultimos afios enfatizan
el rol del sector agropecuario como uno de los principales factores del avance de la frontera agricola
y del deterioro de las cuencas hidrograficas.

Esta situacidn se debe a varios factores que hay considerar a la hora de abordar esta situacion y que
deberian verse reflejados en lo posible en la nueva Ley forestal, y los nuevos instrumentos tanto
agropecuarios como ambientales que se vayan a desarrollar.

El bosque tiene una percepcion de valor de uso muy bajo debido efectivamente a la baja
comprension que tiene la poblacion rural de sus beneficios ecosistémicos en general y
principalmente de la regulacion del agua, reciclaje de nutrientes, preservacion de la biodiversidad de
utilidad agropecuaria (insectos benéficos, polinizadores, etc.) y la adaptacion y mitigacién al cambio
climatico. En este sentido es clave que el sector agropecuario y ambiental trabajen de la mano en la
promocién de una cultura rural que incorpore al arbol y el bosque en las actividades de produccion
agropecuaria, recuperacion de cuencas hidrograficas y proteccion de areas protegidas.

Ademas hay que considerar a la vez, que la muy baja valoracién econdmica del bosque esta también
ligada a las caracteristicas intrinsecas del sector forestal productivo en Panama. En efecto, la

2 Programa UE-FAO para la Aplicacion de leyes, gobernanza y comercio forestales
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complejidad actual de la normatividad y burocracia para la explotacién de madera (permisos de
extraccién, planes de manejo, etc.); la debilidad del conjunto de la cadena forestal (ausencia de
modalidades de crédito adaptadas, débil infraestructura de industrializacién de la madera, etc.); vy la
apertura comercial que ha hecho que Panama sea un importador neto de madera, penalizan el
sector forestal. Esto ya sea en el desarrollo de plantaciones forestales con fines productivos o ya sea
en el caso del aprovechamiento forestal sostenible de bosques nativos.

Adicionalmente, se cuenta con un sector agropecuario protegido con una serie de instrumentos de
incentivo a la produccién en términos fiscales, de créditos blandos y de provisién de insumos que
hacen que el desarrollo agropecuario resulte una actividad mucho mas atractiva para los
inversionistas, propietarios de tierras rurales o colonos y que en cierto modo propicie la
deforestacién, para el establecimiento de potreros.

En este dmbito hay también que considerar el hecho de que actualmente el bosque no constituye
una garantia prendaria, al no existir una valoracidon oficialmente reconocida de su valor. Por el
contrario, las tierras con un uso agricola o el ganado si lo constituyen.

Finalmente, hay que mencionar que el desarrollo turistico e inmobiliario sobre tierras agricolas, pero
sobre todo la baja productividad y competitividad del pequefio productor panamefio, asi como la
deterioracion de los recursos productivos (principalmente del suelo y la escasez de agua) en zonas
como la peninsula de Azuero, tradicionalmente agropecuarias, han generado fendmenos de
migracion de los campesinos hacia zonas originalmente boscosas como el Darién. Esta situacion esta
produciendo ademas del avance de la frontera agricola, una serie de conflictos complejos y de
distintos niveles por el acceso a la tierra y a los recursos forestales con las poblaciones nativas de la
zona.

Por tanto, la innovacidn y el desarrollo tecnolégico del sector agropecuario, tanto para el incremento
de la productividad, pero también para evitar la deterioracidn y/o la recuperacién de los recursos
productivos y en especial del suelo, son y serdn cada vez mds un factor clave a considerar para frenar
los procesos de deforestacion. Igualmente la importancia de tener un Plan Nacional de
Ordenamiento y Desarrollo Territorial y una Ley de Suelos, cobran en este caso también toda su
importancia.

4.2.6 Biodiversidad

Segun el Informe del Estado del Ambiente, GEO Panama 2014, Panama tenia en todo su territorio, en
el 2008, un 52% de su biodiversidad original (biodiversidad remanente) y perdia el 48% de la misma.
Las principales causas de pérdida de biodiversidad han sido identificadas en un 39% por el cambio de
uso del suelo; en un 4%, a la construccidén de infraestructura; en un 3%, a la fragmentacién del
habitat; y en un 2%, a los efectos del cambio climatico. La expansién de la frontera agricola es el
principal factor de cambio de uso de suelo.

La mayor parte del bosque en Panama se encuentra actualmente en areas protegidas (que cubren
aproximadamente 35% del territorio nacional), sus dreas de amortiguamiento y los territorios
indigenas. Todas estas zonas se caracterizan por tener una poblacion de pequefios productores,
mayoritariamente indigenas, que viven en condiciones de pobreza o extrema pobreza y que ejercen
para sus actividades de subsistencia una fuerte presion sobre el medio natural.

Se observa una progresiva disminucion de reservas de bosque o refugios de biodiversidad en las
zonas agropecuarias. Entre 2000 y 2011, 44,567 ha de areas boscosas y montes desaparecieron
dentro de las explotaciones agropecuarias®’. Esta situacion se acompaiia de la consiguiente pérdida
de servicios ecosistémicos asociados al bosque que juegan un factor determinante en la
sostenibilidad a mediano y largo plazo de la actividad agropecuaria.

2 ANAM. Informe del Estado del Ambiente. GEO Panaméa 2014.
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Los principales instrumentos que forman parte del marco legal vigente en el dmbito de la
biodiversidad en Panama son los siguientes:

Mediante la Ley 2 de 1995, Panama ratifica el Convenio sobre la Diversidad Bioldgica. En el afio 2010
Panama presentd su IV Informe de Biodiversidad a la Secretaria de la Convencién.

En seguimiento a la ratificacion de dicho convenio, mediante la Ley 24 de 1995 se establece la
legislacién de Vida Silvestre en la Republica de Panama. La Ley 24 determina que la vida silvestre es
parte del patrimonio natural de Panamad y declara de dominio publico su proteccidén, conservacion,
restauracién, investigacién, manejo y desarrollo de los recursos genéticos, asi como especies, razasy
variedades de vida silvestre, para beneficio y salvaguarda de los ecosistemas naturales.

Mediante la Ley 41 de 1998, General del Ambiente, que en su Articulo 66 crea dentro de la Autoridad
Nacional del Ambiente el Sistema Nacional de Areas Protegidas (SINAP).

En el marco del Protocolo de Cartagena sobre Seguridad en la Biotecnologia, mediante la Ley 48 de
2002, se crea la Comision Nacional de Bioseguridad para los Organismos Genéticamente Modificados
(OGM). Seguidamente se crean las comisiones de bioseguridad de los sectores salud y agropecuario,
las cuales deben velar, por la reglamentacién, uso, monitoreo y seguimiento de los OGM que puedan
afectar la salud humana y aquellos de uso agropecuario, respectivamente.

En el afio 2008 mediante el Decreto Ejecutivo 122 se aprueba La Politica Nacional de Biodiversidad
que tiene como objetivo primordial “articular la sostenibilidad de la diversidad biolégica con los
procesos de desarrollo econémico y social, mejorando la competitividad del pais, la calidad de vida,
la erradicacion de la pobreza, la subsistencia, la integracién de los pueblos, y el desarrollo
sostenible”.

En el afio 2012 mediante la Ley 57 Panama aprueba el protocolo de Nagoya sobre acceso a los
recursos genéticos y participacién justa y equitativa en los beneficios que se deriven de su utilizacidn

En términos de la incorporacidon del componente agropecuario en la normatividad e instrumentos
relativos a la biodiversidad, es importante destacar el Diagnostico y Plan de Accidén para la Politica
Nacional de Biodiversidad que se publica en el 2013.

En el diagndstico se hace un analisis del impacto de la actividad agropecuaria sobre la biodiversidad y
para encarar esa situacion el Plan de Accidn de la Politica contempla lineas de accién que involucran
el sector agropecuario en sus cuatro objetivos especificos.

Este documento introduce a la vez la importante nocién de agro-ecosistemas que integra la actividad
agropecuaria y el ecosistema en un solo todo y en cuya relacién se logra minimizar los impactos
negativos y potenciar los impactos benéficos reciprocos. Igualmente, destaca el rol de la diversidad
agricola como base de los recursos genéticos que garantizan la seguridad alimentaria a nivel local y
nacional.

Las principales acciones plateadas en el Plan de Accidn de la politica tienen que ver con:
El conocimiento cientifico y técnico de la biodiversidad:

e Caracterizar la diversidad agricola como del conocimiento tradicional (...) para utilizarla como
herramienta fiable para la toma de decisiones referentes al desarrollo rural-agropecuario,
dentro y fuera de las comunidades indigenas.

La conservacion prioritaria de la biodiversidad

e Establecer, conjuntamente con el Ministerio de Desarrollo Agropecuario, un esquema de
supervisién y control de los proyectos que en el sector rural impacten sobre las zonas de
amortiguamiento y sus recursos naturales, que generen efectos positivos y mitiguen los
impactos negativos de las practicas agricolas sobre la diversidad bioldgica en los agro
ecosistemas y su interface con otros ecosistemas.
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e Establecer un programa de conservaciéon de la diversidad agricola, en conjunto con el
Ministerio de Desarrollo Agropecuario, que incluya un monitoreo conjunto sobre los
proyectos que se aprueben para las zonas de amortiguamiento de las areas protegidas.

El aprovechamiento selectivo, sostenible y racional de la biodiversidad:

e Establecer programas de incentivos para proyectos de conservacion de la biodiversidad, sus
tentados sobre criterios ecoldgicos-econdmicos y debidamente autorizados por las
autoridades competentes. privilegiando el vinculo de trabajo con los Ministerios de Comercio
e Industria, Educacién, Desarrollo Agropecuario, Obras Publicas, Vivienda y Turismo

La participacién ciudadana, de ataque a la pobreza y mejoramiento de la calidad de vida

e Formular programas de desarrollo rural-agropecuario (...) que permitan divulgar informacion
referente al ambiente, a la flora y fauna terrestre, marina y costera y sus beneficios
ecoldgicos y econdmicos para las comunidades aledaiias y distantes de las dreas protegidas.

Igualmente es importante destacar la labor del Proyecto Corredor Bioldgico Mesoamericano del
Atlantico Panamefio (CBMAP Il), que se implemento del 2010 al 2014.

Partiendo de la premisa de que para evitar la degradacion de las areas protegidas es fundamental
generar opciones productivas sostenibles para la poblacion que habita las zonas de
amortiguamiento, el CBMAP |l desarrollé un componente llamado Inversiones Ambientales.

A través de él se desembolsaron e implementaron 350 donaciones por aproximadamente USD 7
millones y que beneficiaron directamente a 10,761 socios estratégicos, e indirectamente a 40,233
individuos, de las cuales 42% fueron implementadas por grupos indigenas.

Las inversiones ambientales correspondieron a 13 tipos de actividades entre las cuales destacan la
agroforesteria, artesanias, zoocriaderos, viveros, ecoturismo, agricultura organica, manejo de fincasy
reforestacion.

El MIAMBIENTE dara continuidad al apoyo de los grupos comunitarios que se beneficiaron en el
marco del CBMAP Il con el nuevo proyecto de Sistemas Productivos Sostenibles y Conservacién de la
Biodiversidad, financiado por el Banco Mundial. El foco de este nuevo proyecto en este dmbito sera
solidificar las capacidades organizativas y comerciales de dichos grupos.

Desafios en la integracion del sector agropecuario con la valorizacién y conservacion de la
biodiversidad

Una buena parte de interaccion entre el sector agropecuario y la biodiversidad se da por su rol en los
mecanismos que provocan la deforestacion o deterioracion de los bosques analizado en la anterior
seccion.

Sin embargo existe otra dimensidn de naturaleza muy distinta que se refiere a la agro-biodiversidad y
al conocimiento fitogenético ligado a elementos culturales de los pueblos indigenas y de los
campesinos. Pocas instituciones estan trabajando hoy en dia en la conservacion de estos recursos y
se observa a su vez una progresiva pérdida de los cultivares criollos, de gran valor en especial si se
considera su potencial en términos de adaptaciéon al cambio climatico.

El fomento y fortalecimiento técnico, asociativo y comercial para las actividades silvopastoriles,
agroforestales y de valorizacion de la biodiversidad y conocimiento nativo, son un elemento
fundamental para la explotacién sostenible de los bosques y que podrian limitar los efectos negativos
gue ciertos modelos de agricultura de subsistencia provocan, como es el caso del de la rosa y quema.
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Dos ejemplos destacados en este tema, son la experiencia previamente citada del proyecto CBMAP Il
y el caso de la Cooperativa de S/M Bocatorefia, COCABO, que ha sido objeto de unos de los estudios
de caso de este Diagndstico y se encuentra detallado en el capitulo 5.3.

Tomando en cuenta estos elementos es importante reforzar o implementar efectivamente las lineas
de accién planteadas en Plan de Accidn para la Politica Nacional de Biodiversidad que contempla
para el sector Publico Agropecuario dos dimensiones de trabajo 1) conservacién y valorizacién de la
agro-biodiversidad y 2) supervisién y control del impacto de los proyectos rurales y las practicas
agricolas sobre la diversidad bioldgica en los agro-ecosistemas y en su interface con otros
ecosistemas.

4.3 Normatividad e Institucionalidad agropecuaria

4.3.1 Cddigo Agrario

|ll

La Constitucién Nacional establece en el Articulo 123 del régimen agrario que el “estado no permitira
la existencia de dreas incultas, improductivas u ociosas y regulard las relaciones de trabajo en el agro,
fomentando una maxima productividad y justa distribuciéon de los beneficios de ésta”. Asimismo,
establece que “la propiedad privada implica obligaciones para su duefio por razon de la funcidn
social que debe llenar. Por motivos de utilidad publica o de interés social definidos en la Ley, puede

haber expropiacién mediante juicio especial e indemnizacién®.”

Retomando estos conceptos de “tierras ociosas” y “funcién social” la Ley 37 de 1962 promulga el
Cddigo Agrario, que tuvo en esta primera version, el objetivo fundamental: “de procurar una
Reforma Agraria Integral y la abolicién del acaparamiento de tierra inculta u ociosa o con fines
especulativos, resolviendo los problemas del hombre del campo, bajo las normas de la justicia social
gue promuevan su incorporacion definitiva al desarrollo econémico, politico y social de la Nacién

()"

En este sentido el CAdigo Agrario establecié una serie de desincentivos impositivos o incluso
posibilidades de expropiacion cuando la tierra no llenara la “funcién social”?*. Como mencionado por
el CATIE,*" en la practica, la entrada en vigor del Cédigo Agrario resulté en “la apertura de la frontera
agropecuaria, ya que no se definieron controles necesarios para ajustarla a la aptitud de los suelos
para la produccion agricola y ganadera. Por otra parte, no se consideraron los servicios ambientales
de los bosques. Se promovié el cambio de uso del suelo con resultados desastrosos para las tierras
fragiles con bosques”.

En el afio 2011 el Cddigo Agrario fue revisado mediante la Ley 55 e introduce un claro enfoque de
sostenibilidad ambiental. El cddigo tiene hoy en dia como fundamento “regular la actividad agraria,
las empresas y los contratos agrarios y el aprovechamiento sostenible del suelo (...)".

Para este fin introduce los siguientes conceptos:
e Actividad nociva al ambiente. La que altere negativamente el ambiente y/o amenace la salud
humana, animal o vegetal o los ecosistemas.
e Aprovechamiento sostenible del suelo: Uso del suelo de forma que sea sostenible, cumpla
con las politicas de ordenamiento territorial vigentes sobre ese suelo y con las normas
ambientales establecidas por ley.

22 Constitucion Nacional, Art. 48.

2 Cod. Agrario, art. 33 y 34 establecen que gravaran preferentemente las tierras incultas u ociosas.

** CATIE. Irving Diaz, Edgar Pineda, Dimas I. Arcia. 2012. Incentivos y desincentivos a la produccién forestal en
Panama. Panama 2012.
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e Capacidad agroldgica. Adaptabilidad de un determinado tipo de tierra para un uso definido,
sobre la base de la calificacién de sus limitantes, para mantener en forma sostenida y por
periodos prolongados la actividad econdmica que sobre ella se asienta.

e Uso sostenible. Uso de un ecosistema para que este produzca un beneficio continuo para las
generaciones actuales, siempre que se mantenga su potencial de satisfacer las necesidades y
aspiraciones de las generaciones futuras.

e Funcidn social. Utilizaciéon del bien para el sustento, trabajo u hogar de una persona, familia o
comunidad.

e Funcién econdmica. Utilizaciéon del bien para la obtencidon de productos o servicios de
cualquier naturaleza o como factor de capital, crédito, inversién o ahorro de una persona.

e Funcién ambiental. Utilizacidn del bien para la conservacion y restauracion de la flora y fauna
del pais o de sus recursos naturales.

En el articulo 3 el Cddigo introduce como uno de los primeros conceptos la directa relacién de la
actividad agraria con el ambiente, la sostenibilidad de los recursos, la salud y por tanto con la
legislacion ambiental: “El productor agrario debera realizar su actividad agraria en armonia con el
ambiente promoviendo el uso de abonos orgdnicos e insumos que no debiliten el suelo o afecten la
salud humana, animal o vegetal. El Estado serd garante del cumplimiento de la normativa ambiental
relacionada con las actividades agrarias”.

El Cddigo Agrario introduce también una nueva definicion de las funciones de la tierra
correspondiente al enfoque de desarrollo sostenible: “La propiedad, la posesién y el uso de la tierra
conllevan el cumplimiento de la funcidn social, econémica y ambiental que les corresponde. Las
instituciones y agencias del estado, los municipios y las personas naturales o juridicas no estan
exentos de este cumplimiento.”

El nuevo Cddigo especifica también que “Todo propietario agrario deberd, a fin de garantizar el
cumplimiento de la funcién ambiental, adoptar las medidas que contribuyan a proteger y conservar
los recursos naturales en el marco de sus actividades productivas”.

A través de estos articulos el Codigo Agrario establece que es responsabilidad tanto del Estado (en
sus instancias centrales y locales), las personas juridicas y de manera general todos los propietarios
de la tierra la conservacién de los recursos naturales en el marco de las actividades productivas.

Finalmente el Cédigo Agrario indica que el Estado deberd promover “incentivos para las actividades
agrarias que impliquen proteccion al ambiente y la produccién sostenible de alimentos saludables

(...)".

El Codigo Agrario Panamefio es un muy buen ejemplo de cdmo un texto, que por la época en que fue
redactado respondia a una légica netamente desarrollista, generd un impacto ambiental que no se
imagind en su inicio.

Su actualizacidn, incorporando esta vez de manera muy completa los conceptos del desarrollo
sostenible, es un buen ejemplo de aplicacion del enfoque agroambiental que logra integrar la
explotacién agropecuaria (y la funcién productiva) dentro de un sistema del que depende y al que
contribuye.

En esta logica, el Codigo Agrario destaca el rol de responsabilidad del propietario de la tierra en el
manejo y preservacion de los recursos naturales. Lamentablemente el Cédigo no ahonda en los
mecanismos de control y fiscalizacion de este elemento. Y se observa actualmente que esta es una
de las principales debilidades que generan el deterioro de los recursos naturales, principalmente en
el caso de alquiler de la tierra agricola.
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4.3.2 Ministerio de Desarrollo Agropecuario

El Ministerio de Desarrollo Agropecuario (MIDA), es el 6rgano rector del sector agropecuario
panameio.

En este capitulo examinaremos como el MIDA ha incorporado la dimensién ambiental a través de su
estructura organica, de su marco de orientacién estratégico, de los instrumentos de incentivos que
ofrece al sector, y finalmente en base a su accién de campo, a través de la implementacién de
programas y proyectos.

4.3.2.1 Estructura institucional

El Ministerio de Desarrollo Agropecuario (MIDA), fue creado por la Ley 12 de 1973, en tanto que
drgano rector del sector agropecuario.

Entre sus principales funciones se observan las siguientes:

a) Modificar las estructuras agrarias que impidan el desarrollo de la produccién y el mejoramiento
de las condiciones de vida de las poblaciones rurales y establecer los mecanismos que garanticen
permanentemente la distribucién racional y equitativa de la tierra, el acceso a los recursos
naturales renovables y el uso mas productivo de tales elementos.

b) Organizar y asesorar a la poblacién campesina, para promover el aprovechamiento de la tierra y
los recursos renovables, asi como la capacitacidon del hombre del campo para el trabajo.

c) Promover el desarrollo constante de la produccion agropecuaria, mediante el incremento de los
niveles de productividad y el aprovechamiento completo y racional de los recursos productivos.

d) Organizar y promover la identificacion, potencialidad, conservacién y administracién de los
recursos naturales renovables

Si consideramos los incisos a), b) y c) que son los que hacen mencidn al uso de los recursos naturales
en el marco de la actividad agropecuaria, se observa que el enfoque, propio de la década de los 70,
es esencialmente productivista.

El inciso d) si bien sigue haciendo parte de la Ley 12, se formuld esencialmente para orientar las
funciones de la Direccién Nacional de Recursos Naturales Renovables (RENARE), que hizo parte de la
estructura organica del MIDA hasta el afio 1986. En ese afo, mediante la Ley 21 el RENARE se
convirtié en una entidad auténoma llamada Institutito Nacional de Recursos Naturales Renovables
(INRENARE), que mas tarde se transformaria en la ANAM y desde el 2015 en el Ministerio de
Ambiente.

El Ministro de Desarrollo Agropecuario preside igualmente el Sistema Publico Agropecuario
Panamerio (SPAP) que estd constituido por el Instituto de Investigaciones Agropecuarias de Panama
(IDIAP), el Instituto de Mercadeo Agropecuario (IMA), el Banco de Desarrollo Agropecuario (BDA) y el
Instituto de Seguro Agropecuario (ISA) que se encargan de desarrollar programas y servicios
establecidos como parte de las politicas, planes y estrategias sectoriales.

Para lograr adaptarse a los nuevos retos y desafios nacionales y del sector agropecuario ocurridos en
las ultimas cuatro décadas, el MIDA ha sufrido una serie de modificaciones estructurales que lo
convierten hoy en dia en una institucidon sumamente compleja y donde la coordinacidon interna y
accion estratégica articulada enfrenta desafios. Un rapido analisis del nimero de instancias del MIDA
por tipo de funcién® da cuenta de esta complejidad:

e Nivel Politico y Directivo: 7 instancias,
e Nivel Coordinador: 4 instancias,
e Nivel Asesor: 3 instancias,

25

Analisis elaborado en base al Manual de Organizacion del MIDA: http://www.mida.gob.pa/upload/pdf/mida-
manual_de organizacion 25-agosto-2013.pdf
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e Nivel Fiscalizador: 1 instancia,

e Nivel Técnico: 5 unidades, 2 oficinas, 1 comité,

e Nivel Operativo: 10 Direcciones nacionales y 1 instituto,

e Nivel Territorial: 11 Direcciones Regionales y 84 Agencias de Servicios de Extensidn Agropecuario

El MIDA cuenta por tanto con 34 instancias a nivel central y 95 a nivel territorial. Adicionalmente el
MIDA cuenta con otras instancias relativas a la implementacion de proyectos especiales (PRORURAL,
Agroturismo, MIDA-Participa, etc.) o mecanismos de incentivo y compensacion (Oficina de la Ley 25y
del Fideicomiso de Competitividad, Oficina de la Ley 24 y Ley de Granos, y Oficina del Programa
Nacional de Emergencia para Apoyo a los Productores).

La estructura orgdnica actualmente vigente en el MIDA es la establecida mediante el Decreto
Ejecutivo 364 del 2005. En este marco las instancias de nivel técnico y operativo del MIDA que
intervienen de manera mas directa con el uso y gestion de los recursos naturales son, la Secretaria
Técnica, la Direccién de Agricultura, la Direccion de Ganaderia, la Direccidon de Desarrollo Rural, la
Direccién de Ingenieria Rural y Riego, y la Unidad Ambiental.

Al analizar las funciones de las distintas instancias del MIDA, segun lo establecido por el DE 364 de
2005 y el Manual de Organizacién del MIDA, publicado el afio 2013, observamos que solamente se
hace mencion al desarrollo sostenible y/o a la gestidn de recursos naturales, de manera muy puntual,
en el marco de las funciones de la Secretaria Técnica, la Direccién de Ingenieria Rural y Riego, la
Direccién de Desarrollo Rural y la Unidad Ambiental.

La Unidad Ambiental del MIDA

El MIDA, forma parte del Sistema Interinstitucional Ambiental (SIA) establecido por la Ley 41 de
1998, General de Ambiente. En el marco del Articulo 17 de la Ley 41, relativo al SIA, se establece la
creacion de “las unidades ambientales de las autoridades competentes, organizadas o que se
organicen, como drgano de consulta, analisis y coordinacion intersectorial para la evaluacidon de los
estudios de impacto ambiental”.

La Unidad Ambiental del MIDA (UA) se cred poco antes a esta disposicién, mediante el Resuelto N2
ALP 012-ADM 98 de 3 de marzo de 1998, a raiz de una exigencia del Banco Interamericano de
Desarrollo en el marco del Programa de Modernizacién de los Servicios del Ministerio de Desarrollo
Agropecuario.

La UA constituye a su vez el “ente respectivo, adscrito al Despacho del Ministro, a la cual se le han
delegado facultades y competencia dentro del Sector Agropecuario, en la aplicacién y ejecucion de la
Ley General del Ambiente”.

A través de los Resueltos Ministeriales No. ALP-034-ADM-2000 y No. ALP-014-ADM-2002, se crea y
reglamenta la Red de Expertos Ambientales del MIDA (REA) que esta compuesta por un funcionario
dentro de cada una de las Direcciones Ejecutivas Regionales, de las Direcciones Nacionales y de los
Proyectos Especiales del Ministerio. Esta Red se define como “Organismo Consultivo, Técnico,
Administrativo y de Apoyo Logistico, tanto para la Unidad Ambiental del MIDA, como coordinacion
multisectorial, en torno a la aplicaciéon de las reglas, principios, normas de procedimientos y de
politicas gubernamentales, relacionadas con la Ley General de Ambiente, y las concernientes al
desarrollo de la gestion ambiental en el Sector Agropecuario”.

Actualmente la Unidad Ambiental, segun lo establecido en el DE 365 del 2005, tiene como objetivo
principal: “Gestionar la incorporacidon de la variable ambiental en los procesos de planificacién y
desarrollo de las politicas, planes, programas y proyectos del sector agropecuario y facilitar el
cumplimiento de la normativa ambiental vigente por todos los estamentos del Ministerio de
Desarrollo Agropecuario”.
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Si se analizan las funciones de la UA como expuestas en el Manual de Organizacion del MIDA se
observa que ademads de la funcién de “Introducir la variable ambiental en la concepcidn y operacién
de las politicas, planes, programas y proyectos del Ministerio” la mayor parte de su accién se orienta
principalmente a la implementacién de instrumentos de gestion ambiental en los procesos
productivos. Por esta razén una buena parte de los recursos humanos y financieros de la UA estdn
determinados y dedicados a la elaboracion de las Auditorias y Evaluaciones de Impacto Ambiental.

Sin embargo la UA ambiental, por la evolucién de los retos y desafios del sector, ha tenido que
diversificar sus competencias y actualmente se ocupa principalmente de:

e Diversas tareas de coordinacién e implementacién de actividades con el MIAMBIENTE, en el
marco de las distintas Convenciones Internacionales ratificadas por el pais, de los Planes
Nacionales Intersectoriales y de ciertos Programas especiales. En este sentido la UA es el punto
focal del MIDA para las comisiones y comités nacionales de cambio climatico; de sequia y
desertificacion; de recursos hidricos; de Bioseguridad; la mesa REDD; etc.

e La integracién del concepto de Gestion Integral de Riesgo en el MIDA. La UA forma parte de la
Plataforma Nacional para la Reduccién del Riesgo de desastres de la Republica de Panama y es el
punto focal del sector para el SINAPROC.

e La participacion en el disefio de proyectos especiales con componentes ambientales dentro del
MIDA y a nivel intersectorial;

e Diversas tareas de sensibilizacion y capacitacién ambiental, dentro y fuera del MIDA.

La UA es la principal instancia a través de la cual el enfoque ambiental deberia ser liderado vy
transversalizado dentro del MIDA. Sin embargo existen varias limitantes que hacen que esto no se
realice plenamente. Entre las principales podemos citar:

e La UA no participa en ninguno de los consejos o comisiones de nivel politico y directivo del MIDA
por tanto su capacidad de incidencia es muy limitada.

e Al tener un estatuto de nivel técnico y no operativo, carece de presupuesto de inversién y su
capacidad de intervencidn de campo es muy restringida, siendo esta una de sus principales
limitantes para alcanzar sus objetivos.

e Sus recursos humanos no son los suficientes para asumir y dar el seguimiento correspondiente a
la diversidad de tareas que estan encarando por el momento.

e La atencién que los integrantes de la Red de Expertos Ambientales del MIDA pueden dedicar a
temas ambientales, depende de las prioridades coyunturales de sus respectivas jerarquias. Por
tanto la REA no ha logrado constituirse realmente en el instrumento de apoyo a la UA para el
cual fue creado.

e Sus funciones, como detalladas en el manual de organizacién son muy restrictivas y no
corresponden a los desafios actuales, principalmente en términos del cambio climatico, gestion
integral del riesgo, y de la gestion de los recursos naturales en el marco del ordenamiento
territorial ambiental.

El documento Aportes para el Desarrollo del Sector Agropecuario y Rural de Panamdad publicado por el
MIDA en el 2014, destaca que “de no asumir (el MIDA) el reto de una verdadera reforma en el plano
institucional, esta en riesgo la sostenibilidad del desarrollo del sector y su aporte e impacto en el
desarrollo nacional”. Igualmente, se observa que la nocién de sostenibilidad y la integracién del
componente ambiental estan practicamente ausentes en la normatividad actual del MIDA.

La actualizacién de esta normatividad serd fundamental para que se vean adecuadamente reflejados
en términos de prioridades, estructura y recursos:

e las necesidades ligadas a la contraccion actual del sector agropecuario panamefio;
e |os desafios nacionales en materia de seguridad alimentaria,
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e |os desafios nacionales en términos de sanidad e inocuidad alimentaria,

e los cambios de abordaje del desarrollo que se han dado hacia la busqueda de un desarrollo
sostenible y equitativo y;

e los desafios que enfrenta actualmente el sector por el fendmeno del cambio climatico y la
deterioracion de los recursos naturales del pais.

Esta actualizacion permitira a su vez reenfocar el relacionamiento de las instituciones del sistema
publico agropecuario y en especial del MIDA con la nueva institucionalidad del Gobierno panamefio y
en particular con el MIAMBIENTE, el MINSA, el SINAPROC y la SENAPAN.

Adicionalmente, se observa que La Unidad Ambiental, que es la Unica estructura dentro del MIDA
que tiene actualmente especificamente responsabilidades en el campo ambiental, no logra cumplir
de manera efectiva su cometido. Esta situacion se debe a la definicidn de su estructura y misién en la
normativa; a su baja capacidad de incidencia por su situacion en el organigrama del MIDA y; su débil
capacidad en términos de efectivos humanos y financieros.

En el marco de la reestructuracién del MIDA seria fundamental, reconocer el rol primordial que debe
jugar la Unidad Ambiental para la sostenibilidad del sector; subir su jerarquia para darle un lugar en
las instancias politicas y directivas del MIDA; e incrementar su dotaciéon de recursos humanos y
financieros.

La transformacion de la Unidad Ambiental a nivel interno también permitiria imprimir un mayor
dinamismo a las acciones que se ejecutan en materia de gestién ambiental. Se ha planteado su
transicién hacia una Unidad de Cambio Climatico, Gestidn de Riesgo y Gestién Ambiental, pero por el
momento esté pendiente de ejecucion.

4.3.2.2 Orientacidn estratégica del sector

En los ultimos afios no se ha contado con una politica publica de desarrollo agropecuario que
direccione la politica sectorial, articule y coordine las distintas instituciones del Sistema Publico
Agropecuario (MIDA, IDIAP, BDA, IMA e ISA).

Igualmente, la ausencia de esta politica no ha facilitado la coordinacién intersectorial entre el MIDA e
importantes Ministerios como el de Ambiente, Educacion, Salud y otros, al no existir una vision clara
del pais en cuanto a las lineas estratégicas que se requieren fomentar para el desarrollo agropecuario
y del drea rural en general.

Como lo menciona el IICA en el afio 2010, “el MIDA, adolece de una visién integral del sector
agropecuario para el disefio y ejecucién de programas, acciones y proyectos, que conlleva a la
utilizacién ineficiente de los recursos (humanos, logisticos y financieros) disponibles en el sector”.

Esta situacidn ha significado que en los ultimos afios la accién del MIDA se oriente en torno a
lineamientos politicos de corto plazo, que responden a situaciones coyunturales mas que a la
resolucidn de problemas estructurales, y que generalmente estan ligados a periodos o programas
gubernamentales.

Por esta razén se observa una “alta incidencia de cambios de prioridades en el uso de los recursos
técnicos y financieros (..), baja coordinacién entre entidades (..), escasa utilizaciéon de la
complementariedad entre programas, proyectos y medidas globales dirigidas a un mismo objetivo y

en ocasiones, hasta a los mismos beneficiarios”?®.

6 MIDA, Aportes para el Desarrollo del Sector Agropecuario y Rural de Panama. 2014.
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El dltimo instrumento de planificacién desarrollado por el MIDA fue el Plan de Accidn Estratégico del
Sector Agropecuario 2010-2014 (PAE), basado en cinco ejes de desarrollo:

Seguridad Alimentaria y canasta basica.
Reconversion productiva

Comercializacion

Desarrollo Rural

Modernizacion Institucional del Sector Agropecuario

vk wnN e

El eje 2 de Reconversidn Productiva y el Eje 4 de Desarrollo Rural, incluyeron ciertos componentes
ambientales. En el eje 2, estos componentes estuvieron esencialmente ligados al desarrollo de
instrumentos y reglamentacion de gestion ambiental para la produccidn, inocuidad de los alimentos,
y disminucion de la vulnerabilidad a la variabilidad climatica. El eje 4, planteaba un abordaje de
desarrollo rural integral a través de un enfoque territorial que contaba con un componente de
sostenibilidad en el uso de los recursos naturales.

A pesar de la incorporacién de los componentes ambientales mencionados, ni el diagndstico, ni el
planteamiento estratégico del PAE incluyeron un abordaje completo y estructurado de los desafios
ambientales actuales del sector agropecuario panamefio, tanto para su propia sostenibilidad, como
para la de su entorno natural.

En cuanto a la gestidon gubernamental actual, el MIDA se encuentra todavia en proceso de validacion
de una nueva Estrategia Sectorial de cuatro afios, que deberia al mismo tiempo plantear una nueva
estructura orgdnica para el Ministerio.

Entre tanto el Unico instrumento de planificacién vigente para el sector, es el planteamiento relativo
al sector agropecuario del Plan Estratégico del Gobierno 2015-2019 (PEG) publicado en enero de este
afio. El PEG a plantea seis Ambitos de Actuacién.

En el Ambito del Desarrollo Econémico, el PEG plantea 4 lineas de intervencidn prioritarias que son
logistica, agricultura, turismo y mineria. En cuanto al sector agropecuario menciona que “se trata de
un sector actualmente rezagado, con un amplio potencial para propiciar un cambio significativo
econdmico y social en el medio rural, a través de la mejora de la productividad y la diversificacién”.
Los 3 objetivos de gestion identificados para el sector son: la diversificacion de la estructura
econdmica, la mejora de la productividad y competitividad en el sector primario, y el fomento de los
procesos de transformacion de productos del sector primario.

La dimension ambiental de la produccién agropecuaria en términos de sostenibilidad de la misma
produccién, resiliencia y mitigacion del cambio climdtico, y en términos de su impacto en los
recursos naturales, no esta presente ni en la identificaciéon de los desafios, ni en el planteamiento
estratégico para el sector agropecuario.

En el Ambito Ambiental, el PEG plantea dos lineas de intervencién prioritarias, el ordenamiento
territorial y la gestion ambiental. En esta seccidn si se abordan los componentes de cambio climatico,
desertificacién, cambio de uso de suelo y degradacién de cuencas. Sin embargo no se observa un
analisis completo que articule debidamente el agro con estos complejos fendmenos en términos de
interaccion positiva y/o negativa.

Es importante también mencionar que la nueva gestién gubernamental ha dado al sector
agropecuario un lugar protagoénico en el Estado en tanto que factor central para lograr garantizar la
produccién de alimentos para la poblacién nacional. En concordancia con esta posicion, al inicio de la
gestién se anuncid el Pacto por el Agro que estd constituido por los siguientes compromisos de
respaldo al productor:

1. Restauracién, fortalecimiento y equipamiento del Instituto Nacional de Agricultura (INA).
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2. Cumplir con deudas y compromisos econémicos asumidos en administraciones anteriores como

resultado de la Ley 24 de 2001, la Ley 25 de 2001 y la Ley de Granos (Ley 107 de 2013), para lo

cual se destinara 30 millones de balboas.

Inversiéon en Sistemas de Riego, con énfasis en proyectos pequefios (individuales).

Implementacién de la Ley de Trazabilidad y una nueva Ley para clasificacién de carne.

5. Prestamos al 0% de interés a partir del 1ro de agosto de 2014 y hasta el 31 de diciembre del 2016
para incentivar las actividades relacionadas.

6. Deduccidn fiscal hasta 30% del monto total en nuevas inversiones en el sector agropecuario del 1
de agosto al 31 de diciembre de 2016.

7. Garantizar compra de cosechas a los productores nacionales a través del IMA para lograr asi
estabilidad en los precios de los mercados.

8. Creacidn y establecimiento del Consejo Consultivo Agropecuario.

9. Creacion y establecimiento del Gabinete Agropecuario.

10. Compromiso del Estado del Manejo Transparente del Sector Agropecuario.

W

De esta manera, la gestion actual busca restablecer la confianza de los productores en el sector y en
la institucion, asi como fomentar el retorno al campo y la produccién en el marco de un sector bien
programando, organizado y con buenas tasas de rentabilidad.

La carencia de una politica publica de desarrollo agropecuario ha tenido sin duda un impacto en el
uso efectivo y eficiente de los recursos del sector, pero a su vez en la generacién de un marco
instrumental de coordinacidn con los otros sectores.

Si se consideran las distintas politicas desarrolladas desde la institucionalidad ambiental hay diversas
lineas de accion que se han priorizado para ser ejecutadas conjuntamente con el sector agropecuario
y que fueron analizadas en el capitulo anterior. Sin embargo, a excepcidn de ciertas consideraciones
ligadas al cambio climatico, practicamente ninguno de esos planteamientos se encuentra integrado
en los documentos de planificacién y en las orientaciones tomadas por la institucionalidad
agropecuaria.

De manera general, se observa que el componente ambiental no esta debidamente contemplado, ni
en los diagndsticos de situacidn, ni en las estrategias que el MIDA ha podido generar a través de los
afios. Existe, en su abordaje del sector, una cierta desvinculacidn entre la produccién y los recursos
naturales. Esto tanto desde la premisa de que los recursos naturales constituyen la misma base
productiva de la actividad agropecuaria, pero también desde la dptica de los impactos positivos y
negativos que se pueden generar en su interaccion.

En este sentido el planteamiento del eje 4 del PAE sobre desarrollo rural territorial, que consideraba
un enfoque sistémico, holistico e interdisciplinario para el abordaje de la actividad agropecuaria en
los territorios rurales, significd un avance sustantivo conceptual dentro del MIDA. Lamentablemente
este enfoque de trabajo se restringié Unicamente a la intervencion de la Direccidn de Desarrollo
Rural cuya poblacidn objetivo son Unicamente los agricultores de subsistencia e indigenas. La
Secretaria Técnica, la Direccién de Ganaderia, la Direccion de Agricultura y las Direcciones Regionales
gue son las que llegan a la mayor parte de los productores y que cuentan con mayores recursos, no
participaron de este enfoque de trabajo.

Hoy en dia, el PEG ha identificado el ordenamiento territorial y la sostenibilidad ambiental como uno
de los seis principales dmbitos de desarrollo planteados para los préximos cuatro afios. Ciertamente
la accidn estratégica planteada en este marco tendra un impacto en el sector agropecuario.

Sin embargo para lograr resolver efectivamente los problemas actuales de degradaciéon de los
recursos naturales ligados a la accion del sector agropecuario, asi como para lograr desarrollar un
sector agropecuario resiliente y sostenible en el tiempo, serd necesario plantear lineas de accién
especificas que aborden los factores estructurales que han llevado a esta situacion.
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Aunque no esté plasmado en los documentos estratégicos, se observa actualmente que existe una
fuerte voluntad de avanzar de manera coordinada entre los niveles superiores del Ministerio de
Desarrollo Agropecuario y del Ministerio de Ambiente en los temas estratégicos para el pais como

es

la seguridad alimentaria, la seguridad hidrica, el cambio climatico, etc. Por tanto existe una

coyuntura favorable que es necesario aprovechar para lograr consolidar la adecuada incorporacién
del enfoque agroambiental en el ambito de la intervencion publica en el sector agropecuario y en el
ambito rural en general.

4.3.2.3 Instrumentos de incentivo ofrecidos al sector agropecuario

El PEG caracteriza el sector agropecuario panameio en 3 modelos productivos muy diferenciados:

Modelo de economia de subsistencia. “Es propio de los campesinos pobres, que generalmente se
localizan en dreas marginales, con pendientes pronunciadas, poca tierra, con baja accesibilidad
(...), no cuentan con otras infraestructuras de apoyo, (...) dificil acceso al mercado. Segun el
Censo Agropecuario del 2011, el 43% de las 248,560 explotaciones agropecuarias censadas eran
menores a media hectdrea, porcentaje que se eleva hasta el 82% si consideramos las menores a
10 has”.

Modelo de economia tradicionalmente protegida. “Es un modelo empresarial, donde la actividad
agricola se practica de forma intensiva, con uso de tecnologia, obteniéndose medianos y altos
rendimientos. Regularmente, se establece en areas con facilidades de comunicacidn y con facil
conexién con los mercados, con suelos fértiles, planos y profundos (...). La tecnologia utilizada se
caracteriza por el uso de maquinaria, semilla de mediana calidad y por el uso intensivo de
agroquimicos (...). Los principales rubros agropecuarios que cultivan este grupo de productores
(pequefios, medianos y grandes), son los llamados sensitivos - arroz, maiz, café, citricos, lacteos,
derivados de tomate, carnes (bovina, de cerdo y de pollo). (...)Estan dirigidos al mercado
domeéstico y tradicionalmente han estado protegidos.

Modelo agroexportador. Es altamente intensivo en capital, utiliza buenos suelos, generalmente
planos y profundos y una tecnologia superior, con la cual obtienen altos rendimientos.

La politica agropecuaria ha estado orientada a apoyar principalmente los rubros y productores con
posibilidades de competir en los mercados nacionales e internacionales, por tanto se ha orientado
principalmente al segundo y tercer modelo y a los productores medianos y grandes.

Como el PEG menciona también, “los pequefios productores han sido apoyados con programas de
corte asistencialista, cuyo objetivo es mitigar la pobreza y no mejorar su nivel de productividad y
competitividad; muchos de los instrumentos publicos puestos a disposicién de los productores

requieren contar con cierta solvencia econdémica y financiera (...) condiciones que el pequefio
productor no puede cumplir”.

El abanico de instrumentos publicos de incentivo a la produccidon que se observa en Panama es muy
diverso. Entre los mds destacados podemos mencionar:

e Ley 107 de 2013 o Ley de Granos, que establece un programa de incentivos a la produccién
de granos y otros rubros agricolas en donde se subsidia anualmente cada hectdrea adicional
que el productor incluya en su programa de siembra.

e Ley 25 del 2001 de Transformacion Agropecuaria, cuyo objetivo es apoyar las inversiones que
realice el productor con fondos propios o préstamos, con el objeto de mejorar su actividad y
adaptarse al nuevo entorno de competitividad y eficiencia productiva. Se le brinda al
productor un apoyo de reembolsos por inversiones que realice en los rubros reconocidos por
el programa. Se reconoce un promedio del 50 % de las inversiones contempladas en la
normativa del rubro objeto de apoyo. Las inversiones silvopastoriles y agroforestales estdn
contempladas en este instrumento.
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e Plan Sequia, que suministré insumos y equipos, construyd pozos, abrevaderos y otros para
responder al Estado de Emergencia en la Regién del Arco Seco en el afno 2013 y que sigue
vigente actualmente.

e Plan de Contingencia e Inversiones para el 2015 y el 2016 que espera mitigar los efectos de la
prolongada sequia y su consecuente dafio ocasionado al sector agropecuario, en base al
suministro de insumos de suplementacién alimenticia, salud animal e infraestructura.

En el marco del Pacto por el Agro anunciado al inicio de la nueva gestidon gubernamental se han
implementado las siguientes medidas:

e La reduccidn al 0% de la tasa de interés a los préstamos agropecuarios de rubros claves para
la seguridad alimentaria, del 1 de agosto de 2014 hasta el 31 de diciembre de 2016.

e La creacién de una nueva direccion fiscal de la renta neta gravable hasta el 30% del monto
total de las nuevas inversiones en el sector agropecuario desde el 1 de agosto de 2014 hasta
el 31 de diciembre de 2016.

e La compensacién del precio del maiz, versus el precio internacional a las empresas que
compran maiz nacional.

Adicionalmente se ha creado el Fondo Especial para Créditos de Contingencias, Ley 24 de 2001, para
brindar asistencia a los productores agropecuarios, afectados por las condiciones climatoldgicas
adversas, por abruptas caidas de los precios del mercado o por necesidad de apoyar las actividades
afectadas para hacerle frente a la contrapartida privada de la reconversion. La Ley 674 del 2013
modifica la Ley 24 y permite extender los plazos a los préstamos de productores afectados por
condiciones climaticas adversas, por un periodo de 20 afios para hacer arreglos de pagos y acceder a
nuevos créditos.

El Estado Panamefio invierte un promedio de B/. 15 millones por afio a través de sus mecanismos de
incentivo de transferencia directa (esta cifra no incluye los créditos blandos y beneficios fiscales).

Cuando se analiza el impacto de este abanico de incentivos, ademads de haberse orientado a una
porcién limitada de los productores y muchas veces a los menos necesitados, no existe evidencia de
que haya logrado efectivamente y eficientemente resolver los problemas estructurales de
productividad y competitividad del agro panamefio y revertir su tendencia a la contraccién.

Adicionalmente se observa que ninguno de estos incentivos estd acompanado por ninguna medida
ambiental, ya sea que lo condicione o que al menos evalle su impacto. Como visto anteriormente, la
politica de incentivos del sector agropecuario constituye uno de los factores, aunque de manera
indirecta, que contribuye a la deforestacién en Panama.

Igualmente se observa que los instrumentos del MIDA, orientados a mitigar el impacto de la sequia o
a compensar pérdidas a posteriori, han generado en muchos casos una situacion de mayor
dependencia de los productores hacia el Ministerio y no estan alentando debidamente el cambio
hacia practicas mas sostenibles y/o adaptadas al cambio climatico.

Serd necesario evaluar cada uno de estos instrumentos, para ver en qué medida estd logrando
realmente cumplir su rol o si es que al contrario no esta generando mayores distorsiones y/o
ineficiencias en el sector.

En cuanto a los Estudios de Impacto Ambiental (EIA), que son un requisito cuando se inicia una nueva
actividad productiva (segun la lista taxativa del Decreto Ejecutivo 123 del 2009) se observa que al ser
realizados por consultores externos, existe un muy bajo empoderamiento de los productores en el
tema. En la mayoria de los casos se ve como un requisito burocratico adicional y finalmente sus
recomendaciones no se reflejan en las practicas adoptadas por los productores.
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Este fue también el caso del proyecto PRORURAL, donde para cada solicitud de financiamiento se
debia presentar una EIA y un plan de mitigacidon de los impactos ambientales. Pero como lo explica
su evaluacién final, por las razones previamente mencionadas, el componente ambiental no fue
efectivizado por los productores.

4.3.2.4 Programasy proyectos

Como visto anteriormente el componente ambiental estd contemplado de manera insuficiente en la
normatividad, en la estructura organica y en los instrumentos de planificacién estratégica del sector
agropecuario.

Sin embargo tras un analisis detallado de las distintas iniciativas, programas y proyectos dentro del
MIDA, se observa que si existen muchos ejemplos interesantes de incorporacién del enfoque
ambiental. Entre los elementos mas relevantes podemos destacar, a nivel de la:

Secretaria Técnica

El Proyecto Nacional de Zonificacion Agroecoldgica.

La Ampliacion de la red meteoroldgica que se esta implementado junto con ETESA.

La actualizacion de la metodologia de extensién del MIDA en base a un enfoque territorial. Cabe
destacar que a pesar de que el MIDA cuenta con 84 agencias a nivel nacional solo logra llegar a
7% de los productores®’. Esto es en gran medida debido al enfoque de extensiéon empleado
actualmente (que estd en curso de reforma) y la debilidad de las agencias de extension.
Igualmente se observa que en muchos casos el enfoque promovido por los extensionistas del
MIDA es de produccion intensiva en insumos agroquimicos y no siempre vehicula directamente
practicas amigables con el ambiente.

o Existe en efecto una importante necesidad de actualizacidn del personal de extensidn del
MIDA en metodologias que promuevan un enfoque sistémico de la agricultura y
tecnologias alternativas de produccién.

o Es importante visibilizar y aplicar el enfoque de cuencas en la extensidn agropecuaria y
aplicar herramientas como los Planes de manejo de finca donde se integren en forma
efectiva las variables ambientales con las productivas.

Unidad Ambiental:

Proyecto de Fortalecimiento de la Gestion Integral de Riesgos (GIR) en el Sector Agropecuario.
Este proyecto se inicid este afio con B/. 220,000 de recursos propios del MIDA, y en su primera
fase tiene esencialmente el objetivo de capacitar al personal técnico, incluyendo extensionistas y
directores del MIDA en la GIR aplicada al sector agropecuario.

Proyecto regional de Establecimiento e Institucionalizacion de un Sistema de Formacién de
capacidades en Resiliencia en Centroamérica. Esta es una iniciativa del CAC y FAO para la cual el
MIDA se ha comprometido a financiar el costo de su participacion.

Validaciéon de Guias Ambientales para los proyectos de nivel de impacto ambiental 1°® para los
rubros agricola y porcino.

Se inicid en noviembre de 2014 el proceso de elaboracion de un Plan de Adaptacion y Mitigacion
al Cambio Climatico para el sector agropecuario en respuesta a los compromisos asumidos por
los distintos sectores en el marco del Comité Nacional de Cambio Climatico.

7 Segun datos del Censo Agropecuario 2010
% 0s proyectos de nivel de impacto ambiental 1 son aquellos que no requieren de Estudio de Impacto Ambiental.
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Direccion de Desarrollo Rural (DDR)

La DDR es la instancia del MIDA encargada de dar asistencia a los agricultores de subsistencia y los
agricultores indigenas.

e Debido al tipo de cliente que la DDR atiende el enfoque escogido para la promocién de la
produccién ha sido el agroecoldgico o de agricultura con un minimo uso de insumos externos.

e La DDR es el coordinador de la Comision Nacional ECADERT vy este afio ha logrado movilizar B/.
70,000 como contribucidn del MIDA al Plan de Trabajo Bianual de esta Comision.

e La DDR ha desarrollado varias experiencias de desarrollo rural territorial, que son objeto de uno
de los estudios de caso en el presente documento y que se encuentra en el capitulo 5.3.

e La DRR estd implementado la iniciativa Proterritorios en la provincia de Veraguas.

e Cuenta con el Programa de Cultivos Permanentes en comunidades rurales e indigenas que
fomenta la produccion agroforestal de cacao y café.

e Cuenta con el Programa de Huertas Familiares Agroecoldgicas.

Direccion de Ganaderia

La Direccidon de Ganaderia incorpora la variable ambiental esencialmente en relacién a acciones que
buscan disminuir la vulnerabilidad de los productores a la sequia, destacan:

e La inclusién de los sistemas silvopastoriles en los mecanismos de incentivos de la Ley 25 y del
Fideicomiso de Competitividad.

e El desarrollo de la Guia Indicativa de Buenas Practicas para la Ganaderia Sostenible.

e Desarrollo de la Guia técnica y didactica: Todo el afio y mes por mes, preparémonos para la
sequia.

Direccion de Agricultura

La Direccidn de Agricultura incorpora la variable ambiental esencialmente promoviendo Buenas
Practicas de Produccidn en sus proyectos, pero estas no son el eje principal de intervencidn.

e En el 2015 se inicié el Programa Nacional de Rehabilitacién de Areas Deforestadas con Arboles
Frutales.

Direccion de Agroindustria

e Se desarrollé la Iniciativa de Produccién Mas Limpia para la aplicacidn de las Guias de P+L para
los sectores de carnicos y leche, café y cacao, raices y tubérculos, y frutas a nivel nacional. Esta
iniciativa contempld diversas rondas de la capacitacion en las distintas Direcciones Regionales.

e Experiencia piloto de Analisis de vulnerabilidad al CC en la agroindustria.

Direccion de Sanidad Animal

e Ley 342 de Trazabilidad Pecuaria, que permite que los productores, comerciantes vy
consumidores conozcan la trayectoria del animal desde su nacimiento hasta que se convierte en
alimento.

Direccion de Sanidad Vegetal

La labor de la Direccidn de Sanidad Vegetal se analiza en detalle en el capitulo siguiente.

Proyectos especiales

e Agroturismo: el Proyecto “Fortalecimiento del Desarrollo Rural por medio del Agroturismo
(Proagrotur)”, busca realizar actividades especificas con el fin de mejorar las condiciones de vida
de los productores agropecuarios y el entorno rural. Este proyecto fomenta el desarrollo de una
cultura ambiental y de desarrollo del paisaje rural en las fincas agropecuarias participantes.
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e PRORURAL: El proyecto PRORURAL estuvo orientado al incremento de productividad de
pequenos productores rurales organizados a través del financiamiento de alianzas productivas
con un enfoque social y ambiental.

e PARTICIPA: Cinco distritos de la provincia de Veraguas participan en el Proyecto Desarrollo
Sostenible y Mitigacion del Cambio Climatico (Proyecto PARTICIPA), que se implementa en
conjunto con el MIAMBIENTE.

A pesar de la variedad e interés de las diferentes iniciativas descritas, la mayoria de ellas se
encuentran desarticuladas entre si, no siempre tienen una continuidad temporal y por tanto se
observa un bajo impacto y eficiencia en el uso de los pocos recursos que el MIDA asigna a actividades
de gestidn de los recursos naturales.

En efecto, muchas de ellas surgieron gracias a alianzas institucionales u oportunidades de
financiamiento externo, pero no responden a una linea establecida de trabajo del Ministerio.

4.3.3 Regulaciones relativas a agroquimicos y el ambiente

4.3.3.1 Agricultura convencional

Los efectos de la utilizacion intensiva de agroquimicos en el ambiente se han hecho cada vez mas
patentes por los problemas de contaminacion de aguas. El caso de contaminacién del rio La Villa con
atrazina, generd una amplia cobertura medidtica y preocupacion de la poblacidon en general. Sin
embargo, esta situaciéon va mas alld de acontecimientos puntuales y se observa un progresivo
deterioro de la calidad de las aguas en un buen nimero de cuencas y corrientes hidricas.”

Segun datos de la Organizacién Panamericana para la Salud (OPS), en el 2008, por cada panamefio se
utilizaba al menos tres kilogramos de agroquimicos, cantidad seis veces superior a la utilizada en
promedio en América Central. De 2006 a 2008, el volumen de plaguicidas agricolas utilizado aumenté
de 5,6 a 7,2 millones de kilogramos, predominantemente los insecticidas organofosforados que son
los mas peligrosos™.

Segln datos del MIAMBIENTE, otro de los impactos mas destacados sobre los suelos y las aguas (via
el drenaje hacia las aguas superficiales y la infiltracidon hacia los acuiferos) es la contaminacién por el
uso progresivo e indiscriminado de agroquimicos, particularmente de fertilizantes en areas agricolas
y ganaderas. Se observa que el consumo de fertilizantes en millones de kilogramos, para el periodo
2009-2012, fue mas del doble que entre el 2005 y el 2008 (85.85 contra 40.89 millones de kilogramos
de importacién anual)*".

La disposicion de envases de agroquimicos es igualmente un importante problema en el pais.
Actualmente el Unico sistema de recoleccion y destruccidon de envases lo provee el MIDA y se estima
gue Unicamente logra recolectar el 10% de los envases de la provincia de Chiriqui y Veraguas.

%% En base a los dos del Programa de Monitoreo de la Calidad del Agua, que analizé el indice de calidad del agua
en 10 cuencas hidrograficas (12 rios) representativas de la red hidrografica nacional. ANAM. Informe del Estado
del Medio Amiente, GEO Panama 2014.

® 0OPS. Ficha de Pais: Panama. http://www.paho.org/saludenlasamericas/index.php?id=49&option=com_content

Consultado el 15 de agosto de 2015

31 ANAM. Informe del Estado del Medio Amiente, GEO Panama 2014.
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La Ley 47 de 1996 constituye la Ley marco vigente en los temas de Sanidad Vegetal y tiene por
objetivo “regular las acciones relativas a la proteccidn vegetal del patrimonio agricola nacional, con el
objetivo primordial de prevenir y controlar en forma integral los problemas fitosanitarios y lograr la
calidad fitosanitaria de las plantas y productos vegetales (...), asi como evitar la introduccion,
establecimiento y diseminacién de plagas de plantas y productos vegetales en el territorio de la
Republica de Panama”.

Como estipulado por la Ley 47, la Direccién de Sanidad Vegetal del MIDA (DSV) es la autoridad
competente del Estado panameiio con “la responsabilidad de proteger y mantener la condicidn
fitosanitaria, mediante el cumplimiento de la Ley y sus reglamentaciones, asi como ejecutar politicas
de sanidad vegetal en el territorio de la Republica, para coadyuvar en la proteccidon del ambiente y la
Salud.”

El Capitulo V de la Ley 47 considera el Control de Plaguicidas y Fertilizantes, si bien aborda las
nociones de supervisién de uso y manejo de los productos y de residuos de plaguicidas en las plantas
y/o productos vegetales, no menciona directamente la problematica de residuos en el ambiente.

En seguimiento a lo estipulado en la Ley 47 el Decreto Ejecutivo 63 de 1997 crea la Comision Técnica
de Plaguicidas (COTEPA) que estd integrada por el MIDA, IDIAP, MINSA, MICI, ANAM, la Universidad
de Panam3, la Unidn Nacional de Productores y la Asociaciéon Nacional de Distribuidores.

En el afio 2000 Panama ratifica el Convenio de Rotterdam sobre uso de plaguicidas altamente
peligrosos, pero actualmente solamente el MIDA y MINSA fungen como puntos focales. La
integracion de MIAMBIENTE en este importante mecanismo es una tarea pendiente.

Siguiendo el mandato del Capitulo V de la Ley 47, que determina el establecimiento de normas y
reglamentos para el Control de Plaguicidas y Fertilizantes el MIDA publica los Resueltos 23 de 1998, y
el 19 y 20 de 2001 que dictan distintas disposiciones relativas al registro y uso de agroquimicos.

En el afio 1999 se dicta el Reglamento DGNTI-COPANIT 23-395-99 que establece los requisitos fisicos,
quimicos, bioldgicos y radiolégicos que debe cumplir el agua potable; en el afio 2008 mediante el
Decreto Ejecutivo No. 75 se dicta la norma primaria de calidad ambiental y niveles de calidad para
las aguas continentales de uso recreativo con y sin contacto directo; y en el afio 2007 el Decreto
Ejecutivo 467, dicta el Reglamento Sanitario que establece los limites maximos de residuos de
plaguicidas y otros contaminantes en frutas y vegetales de consumo nacional y de exportaciéon” y
establece al Ministerio de Salud como la autoridad competente en la materia.

Tanto el MIDA, como el MIAMBIENTE y el MINSA cuentan con Programas de Monitoreo de Calidad e
identificacion de residuos toxicos en productos vegetales, cuerpos de agua y redes de agua potable
respectivamente.

Esta red de monitoreo, presenta limitaciones ligadas fundamentalmente a tres aspectos.
Primeramente, la falta de coordinacidn interinstitucional que limita la retroalimentacién de la
informacidn entre las tres instituciones; la falta de equipo de alta tecnologia que en la mayor parte
de los laboratorios publicos no permite identificar trazas de cierto tipo de contaminantes y; debido a
los limitados recursos con que se dispone, estas redes monitorean solo los puntos mas estratégicos,
tienen una baja cobertura en las dreas menos pobladas y las aguas profundas practicamente carecen
de seguimiento.

Debido a la toma de conciencia progresiva de la contaminacion del ambiente por sustancias téxicas y
en especial el incidente del rio La Villa, esta situacion estd empezando a cambiar:

El MIAMBIENTE ha anunciado que la Comision de Presupuesto de la Asamblea Nacional de Diputados
aprobd el traslado de partida de 1 millén 600 mil balboas, para una licitacién publica de andlisis
fisicoquimico y microbioldgico de tres mil trescientos ochenta y tres puntos (entrada y salida de 54
potabilizadoras (108), 550 pozos y 2,725 acueductos rurales) de toma de muestras liquidas. La
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elaboracion de esta linea base permitira tener informacidon actualizada para tomar
acciones de remediacidn o mejoramiento y garantizar una mejor calidad de agua.

En el marco del proyecto de “Fortalecimiento de las capacidades nacionales en el manejo de
plaguicidas prioritarios para Panama en el marco del Convenio de Rotterdam” ejecutado por FAO se
estd apoyando al MINSA para que, por vez primera, cuente con un sistema de identificacidn,
monitoreo y centralizacidén de la informacidn sobre intoxicaciones por plaguicidas. Los resultados de
este programa seran de gran importancia para comprender mejor la situacidn en las areas rurales de
produccidn agricola intensiva de Panama.

Igualmente el MIDA se ha dotado de material de laboratorio de alta calidad que le permitira a partir
de ahora identificar en alimentos trazas de agroquimicos que antes no le era posible detectar.

A su vez la DSV ha publicado el Resuelto 42 del 2011, que reglamenta el Uso y las Aplicaciones
Terrestres de Plaguicidas y su Manual de Aplicacién que entrd en vigencia desde enero del presente
ano. El Resuelto 42 significa un sustantivo avance en la regulacién de los plaguicidas para el pais
puesto que constituye la normativa que establece la dptima relacién de los productores con su
ambiente y otros organismos vivos. La DSV destaca que del manejo adecuado de los plaguicidas y el
conocimiento mas profundo sobre los agrotéxicos y sus propiedades fisicas, quimicas y toxicoldgicas
depende en gran parte la ocurrencia de intoxicaciones y de contaminacién del suelo, aire, cuerpos de
agua y de los alimentos en general.

La entrada en vigor del Resuelto 42 se ha acompafnado por un Programa Nacional de Implementacién
del Resuelto 42 y Buenas Practicas Agricolas. La metodologia de capacitacidon de capacitadores fue
pilotada durante un afio en la provincia de Chiriqui y ahora se llevara a nivel nacional. Para iniciar
esta importante labora el MIDA ha asignado B/. 500,000 a la DSV.

En la misma dinamica la DSV ha estado trabajando en el Proyecto de Ley que crea el Programa
Nacional de Buenas Practicas y Trazabilidad Agricola que ya ha sido aprobado en Gabinete para ser
presentado a la Asamblea Legislativa y se espera su aprobacidn final para este afio. El enfoque
propuesto por esta Ley considera la sostenibilidad de la produccion agricola, ambiental y la salud del
productor y el consumidor como un todo y en este sentido enfatiza el uso de Buenas Practicas. La
aprobacion de esta Ley significard un a su vez un importante avance en materia agroambiental y
permitira muy probablemente la asignacién de mayores recursos para una tan importante tarea.

Finalmente, con Apoyo de FAO, la DSV ejecutd el proyecto de Actualizacion del Reglamento y
Manual Técnico de Procedimientos para el Registro de Plaguicidas en Panama. La propuesta de
actualizacién ya fue presentada y se realizd una primera capacitacidn para su implementacidn. Esta
nueva metodologia, pondra el sistema de registro de la DSV al nivel de entidades reconocidas
internacionalmente (UE, EPA USA, OCDE) y a su vez en relacion al Reglamento Técnico
Centroamericano (RTCA).

Como podemos observar, el desarrollo de normatividad actualizada para la regulacién del uso de
plaguicidas es hoy en dia una agenda en movimiento y que ha tenido importantes logros
recientemente. Muchos actores mencionan la necesidad de contar en Panama con una Ley especifica
que regule el uso de agroquimicos y sus impactos en el ambiente, la salud y la inocuidad alimenticia.
Sin embargo, en el interin la entrada en vigencia y la aplicacion del Resuelto 42 constituye ya un
avance sustantivo en términos de inocuidad alimenticia, de la salud de la poblacion rural y de
reduccion de la contaminacidon del ambiente. Por tanto, su implementacion a nivel nacional no
deberia ser solo tarea del MIDA, pero deberia considerar una participacién y accién coordinada del
MIAMBIENTE, del MINSA, del MIDA y de los Gobiernos Locales.

En cuanto a los desafios pendientes en la materia, podemos mencionar:

e Elvacio en el monitoreo y regulacidn relativa al uso de fertilizantes;
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e La debilidad en la coordinacidn interinstitucional entre MIDA, MIAMBIENTE y MINSA con el
objeto de mejorar las iniciativas de prevencién, las redes de vigilancia y la fiscalizacién del uso de
agroquimicos.

e Lanecesidad de reforzar redes de vigilancia en términos de cobertura territorial y de capacidades
de analitica.

e El control y fiscalizacion de las empresas distribuidoras de agroquimicos en la promocidn y venta
de paquetes tecnoldgicos que exceden las necesidades de los cultivos.

e Ladisposicidn final de los envases de agroquimicos.

4.3.3.2 Agricultura Orgdnica

La Agricultura organica es un sector poco desarrollado en Panamd, si se lo compara al de sus
homdlogos centroamericanos. Existen al alrededor de 4.560 hectareas certificadas en produccion
organica, 1.460 productores organicos, dos operadores procesadores y tres operadores
comercializadores registrados, de acuerdo con la Seccion de Agricultura Organica de la Direccién
Nacional de Sanidad Vegetal.

Los principales rubros en el negocio organico nacional son el café y el cacao, donde destaca la
actuacién de la Cooperativa de Servicios Multiples Bocatorefia (COCABO), como primer exportador
de cacao de Panamd. La experiencia de COCABO ha sido objeto del tercer estudio de caso del
presente Diagnostico (Capitulo 5.3).

En términos normativos, en el 2002 se aprueba la Ley 8 que establece la Regulaciones Nacionales
para el Desarrollo de Actividades Agropecuarias Orgdnicas, y en el 2004 se la reglamenta mediante el
Decreto Ejecutivo 146.

La reglamentacidon se actualizd este afio en el marco del proceso de estandarizacién para el
Reglamento Técnico Centroamericano y se aproveché para ponerla al nivel del estdndar de la Unidn
Europea.

En el afio 2005, el MIDA emite el Resuelto 067 que designa a la Direccién de Sanidad Vegetal cémo la
Autoridad competente en fiscalizacidn y certificacion; y la Direccidon de Agricultura como la entidad a
cargo del fomento de la agricultura organica.

En el marco del proyecto de Impulso a Politicas Agroambientales con enfoque de cadenas
productivas y desarrollo rural territorial, que cuenta con recursos de la Agencia de Cooperacién
Espafiola, se desarrollé dentro de la DSV, la Autoridad Certificadora Organica Nacional. Esta instancia
busca brindar una alternativa para los pequefios productores organicos nacionales que se orientan al
mercado interno y para los cuales la certificacidn internacional resulta demasiado onerosa.

La Autoridad Certificadora Organica Nacional ya es operacional, cuenta con la certificacion I1ISO 17065
y 3 personas a nivel de la DSV capacitadas. Para pilotar la introduccién de esta certificacion en el
mercado nacional, se ha constituido una alianza publico privada entre los principales distribuidores
de productos orgdnicos en la ciudad de Panamd y la Asociacién de Productores Organicos
Panamefios (APAQ).

Esta iniciativa destaca en el contexto panamefio al ser la primera experiencia que probard la
respuesta del mercado nacional ante un eco-etiquetado nacional.

4.3.4 Sistema Publico Agropecuario Panameifio

Como visto anteriormente el Sistema Publico Agropecuario Panameno (SPAP) esta compuesto por
cinco instituciones presididas por el Ministro de Desarrollo Agropecuario:
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e El Ministerio de Desarrollo Agropecuario (MIDA).

e El Instituto de Investigaciones Agropecuarias de Panama (IDIAP) es la institucion gubernamental
que tiene como funcién principal, la de investigar para generar, adaptar, validar y difundir
conocimientos y tecnologias agropecuarias, enmarcados dentro de las politicas, estratégicas y
lineamientos del sector agropecuario.

e El Instituto de Mercadeo Agropecuario (IMA) tiene como funciéon implementar las politicas de
mercadeo formuladas por el MIDA, apoyando al productor nacional en la comercializacion y
mercadeo de sus productos, para el crecimiento y desarrollo del sector agrario.

e El Banco de Desarrollo Agropecuario (BDA) tiene como funcién ofrecer asistencia crediticia y
técnica para satisfacer las necesidades de la actividad agropecuaria y agroindustrial, de manera
prioritaria al sector de escasos recursos y sus grupos organizados, y una atencion especial al
micro, pequefio y mediano productor, en cumplimiento del mandato constitucional.

e ElInstituto de Seguro Agropecuario (ISA) tiene como funcién ofertar al productor agropecuario y
forestal servicios de aseguramiento en la gama de seguros agricolas y pecuarios, forestares y
complementarios, reglamentados en coordinacion con la Superintendencia de Seguro y
Reaseguros del Ministerio de Comercio e Industrias.

La ausencia de una politica nacional que dicte a largo plazo los lineamientos de politica para la
intervencién publica en el sector ha significado que la accién de los distintos miembros del SPAP no
se haya hecho siempre de manera articulada y conducente hacia un mismo objetivo. Esta falta de
orientacién estratégica ha conducido también a un cierto debilitamiento de las instituciones del
SPAP.

EL BDA, el ISA y el IMA han funcionado los uUltimos afios esencialmente en el marco de los distintos
instrumentos de incentivos del sector agropecuario, principalmente en términos de créditos con
condiciones preferenciales y de compras publicas.

El BDA acaba de actualizar su normativa a través de la Ley 15 del 2015, con el objeto de
transformarse en una institucion mds ligera en sus procedimientos, mas flexible, moderna y con una
oferta de servicios competitiva.

Su misién es proporcionar financiamiento a los programas de desarrollo agropecuarios y proyectos
agroindustriales, brindando atencion especial al micro, pequeifio y mediano productor. En este
sentido, el BDA es actualmente la Unica institucidon financiera que ofrece créditos a pequefios
productores sobre la base de derechos posesorios y sobre la base de un fondo de garantia que se
ejecuta a través del ISA. Su nueva Ley lo faculta a su vez a desarrollar lineas de microcrédito que
tendran como fianza las futuras cosechas.

A pesar de contar con estas facilidades para que pequefios productores puedan acceder al crédito y
al hecho de ofrecer tasas preferenciales al 2% y al 0%, dependiendo de los rubros, se observa que en
su cartera de clientes los pequefios productores son poco numerosos.

En el informe del sector agropecuario de la Direccion de Estudios Financieros de la Superintendencia
de Bancos de Panam3, se observa que la cartera de crédito de la banca comercial en el segmento
correspondiente a las tasas preferenciales no ha parado de crecer desde el 2005 y en el 2013 alcanzé
un total de USS 194.6 millones lo que representa 50,2% del crédito en el rubro.

La ganaderia se mantuvo como la actividad primaria que mas financiamiento recibe del Sistema
Bancario Nacional al acumular hasta diciembre 2013 US$824.8 millones, lo que representa un
aumento de 9,1% respecto al 2012. De este total el segmento preferencial contabilizé 81,9% de la
cartera. A junio de 2013, el 68% de los créditos se destinan a la ganaderia y 32% a actividades de
finamiento de la agricultura.
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Este mismo informe menciona que “aun cuando la participacién de las actividades agropecuarias en
la economia ha tendido a disminuir en términos relativos, el sector ha continuado creciendo (lo cual
no ha estado exento de dificultades)”.

Este crecimiento se debe esencialmente al modelo productivo de agroexportacion y a la accidn de los
grandes y medianos productores. En términos globales se estima que aproximadamente 80% de la
produccién de alimentos nacional se hace por 20% de los productores.

El acceso al crédito por los pequeiios productores sigue siendo un desafio. Se observa que para
lograr realmente incentivar a los pequefos productores a endeudarse, la oferta de productos
crediticios preferenciales no es suficiente. Para que estos instrumentos puedan alcanzar su poblacién
meta y no desviarse hacia productores que podrian hacer uso de las tasas comerciales, se necesita
contar con mecanismos de acompanamiento al productor, tanto en el tramite del crédito como en Ia
asistencia técnica para identificar la innovacidn, definir el plan de inversidon que incluya el plan de
manejo de finca y el seguimiento técnico posterior. En este sentido, el MIDA debera considerar esta
funcidn a la hora de reestructurar y dotar de recursos a su servicio de extensién.

Este tipo de incentivos deberian a su vez ir acompanados de componentes de fiscalizacién al
productor en términos del impacto de su tecnologia hacia el ambiente, especialmente en caso del
modelo de produccidn tradicionalmente protegido®. De esta forma el productor vera la necesidad de
modernizarse hacia tecnologias mas amigables con el ambiente y tendrd una oferta financieras que
le permitira dar el paso.

El ordenamiento territorial, la Ley de Suelos y los Planes de vocacion y uso de suelos deberan
también jugar un papel importante para permitir a los bancos contar con un instrumento oficial que
les permita evaluar si un Plan de Inversidén se va a desarrollar en una zona donde esa actividad es
idénea o no. Esto debido a que ciertas actividades productivas (como la agricultura) no requieren de
una evaluacién de impacto ambiental obligatoria al no estar en la lista taxativa del DE 123 del 2009.
Actualmente, las Unicas zonas en las cuales el BDA no puede dar créditos agropecuarios son las areas
que han sido definidas por el ISA como de alto riesgo.

Aunque es un miembro del SPAP, el IDIAP ha generado a través de los afios una agenda de trabajo
mas autdonoma vis a vis del MIDA y se caracteriza por una coordinacidn activa con otras instancias,
entre ellas las universidades de Panama, el MIAMBIENTE mediante su participacién en una serie de
comités intersectoriales y otros organismos de investigacion a nivel nacional, regional e
internacional.

El IDIAP ha desarrollado recientemente un Plan Estratégico Institucional que contempla cinco
objetivos especificos, siendo uno de ellos él “Conservar y usar racionalmente los recursos
agropecuarios”. La definicién e incorporacién de esta linea estratégica ha hecho que en los proyectos
de IDIAP se observe una buena transversalizacion del componente ambiental.

En el manual de seleccidn de nuevos proyectos de investigacion uno de los criterios obligatorios es
“Contribuir a la disminucion de los efectos causados por la variabilidad climatica”.

Entre los proyectos de investigacion actuales se observa que destacan las lineas de trabajo sobre
adaptacion al cambio climdtico, desarrollo de alternativas al uso de agroquimicos, proteccidn de los
recursos suelo y agua, y valorizacién de la biodiversidad nativa. A titulo ilustrativo, mencionamos los
siguientes programas o proyectos:

Direccion de Investigacidn e Innovacidn para la Competitividad del Agronegocio
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e Adaptacidon de sistemas de manejo y utilizacion de pasturas para ganado ante el cambio
climatico,

e Manejo integrado de fincas ganaderas para mitigar afectaciones de los recursos suelo y agua,

e Manejo integrado de plagas y desarrollo de biocontroladores,

e Produccién organica de hortalizas,

e Zonificacion detallada de las propiedades de los suelos en el arco seco,

e Buenas practicas agricolas en produccidn de hortalizas en Cerro Punta,

Direccidn de Investigacidon e Innovacion en Recursos Genéticos y Biodiversidad

e Subprograma de Proteccién y Uso de la Biodiversidad: proyecto especies forestales nativas,

Direccion de Investigacion e Innovacidn de la Agricultura Familiar

e Diversificacién de germoplasma de cacao bajo sombra en Bocas del Toro,
e Sistemas de produccion de la agricultura familiar en areas de pobreza rural extrema.

4.4 Otra normatividad et institucionalidad relevante

4.4.1 Gestion Integral de Riesgo de Desastres

La Ley 22 de 1982, crea el Sistema Nacional de Proteccion Civil (SINAPROC), como un organismo
adscrito al Ministerio de Gobierno y Justicia que esta encargado de ejecutar medidas, disposiciones y
ordenes tendientes a evitar, anular o disminuir los efectos que la accién del hombre o de la
naturaleza puedan provocar sobre la vida y bienes del conglomerado social. En base a las funciones
establecidas por la Ley 22, el SINAPROC, se establece esencialmente como un organismo humanitario
para la coordinaciéon y atencién en caso de que se produzca algun tipo de desastre.

A raiz de los compromisos asumidos por Panama ante el Marco de Accion de Hyogo, en el 2005 la
Ley 7 reorganiza el SINAPROC aplicando el enfoque de Gestidn Integral del Riesgo, y le confiere un
mandato de respuesta y de mitigacién del riesgo. Esta modificacion sustenta el establecimiento del
Centro de Operaciones de Emergencias (COE), el cual involucra a todas las entidades ministeriales del
Gobierno pertinentes, incluyendo el MIDA, que se activa en caso de que se declare mediante decreto
una emergencia. A pesar de esto, las acciones del SINAPROC, prevalecen en el ambito de la respuesta
a las emergencias.

Mediante el Decreto Ejecutivo 402 del 2002 se crea la Comisién Nacional del Centro de Coordinacion
para la Prevencion de Desastres Naturales en América Central (CEPREDENAC-PANAMA) o Plataforma
Nacional para la Reduccidn del Riesgo de desastres de la Republica de Panama (PNRRD), que bajo la
presidencia del SINAPROC, cuenta con los siguientes miembros:

1. ElSistema Nacional de Proteccion Civil
2. El Ministerio de Relaciones Exteriores

3. El Ministerio de Economia y Finanzas

4. El Ministerio de Educacion

5. El Ministerio de Obras Publicas

6. El Ministerio de Salud

7. El Ministerio de Vivienda

8. El Ministerio de Desarrollo Agropecuario
9. El Ministerio de Ambiente

10. La Caja de Seguro Social

11. La Facultad de Ingenieria Civil de la UTP
12. El Instituto de Geociencias de la Universidad de Panama
13. La Empresa de Transmisién Eléctrica S.A.
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Posteriormente, tras el impulso dado en el 2010 por la aprobacién a nivel regional de la Politica
Centroamericana de Gestidn Integral del Riesgo, mediante el Decreto Ejecutivo 11 del 2010 Panamd
aprueba su Politica Nacional de Gestion Integral de Riesgo de Desastres (PNGIRD). Esta politica
constituye el marco guia que orienta las acciones y las decisiones politicas desde una perspectiva
Integral de Riesgo de Desastres, como componente indispensable del desarrollo estratégico
sostenible del pais.

Debido a las fuertes lluvias del afo 2010 que provocaron inundaciones en la ciudad capital y en el
este de la provincia de Panama la Resolucién de Gabinete No. 214 declaré el Estado de Emergencia.
Se destinaron USS$150 millones para la atencién de emergencias y obras de rehabilitacién y se
contractaron préstamos con CAF por USS13 millones y con el BID por US$20 millones. Esta situacién
dio inicio, aunque ex post a la Gestidn Financiera de los Riesgos por Desastres Naturales.

En el 2014 mediante el Decreto Ejecutivo No. 578 se adopta el Marco Estratégico de Gestidn
Financiera de Riesgos de Desastres. Dicho Marco se compone de cinco ejes estratégicos: (i)
Identificacidon, dimensionamiento y entendimiento del riesgo fiscal debido a la ocurrencia de
desastres; (ii) Incorporacion del analisis de riesgo de desastres en los procesos de planificacién de la
inversién publica; (iii) Formulacién de los componentes para el desarrollo e implementacién de
herramientas de retencidn y transferencia del riesgo; (iv) Desarrollo del mercado doméstico de
seguros; y (v) fortalecimiento de la Direccidon de Inversiones, Concesiones y Riesgos del Estado
(DICRE) en relacion a su rol para disefiar e implementar estrategias de proteccién financiera.

En lo referente al sector agropecuario especificamente, como visto anteriormente, la normatividad
vigente del MIDA no hace referencia ni al Cambio Climatico ni a la Gestion Integral de Riesgo de
Desastres (GIR). La Unidad Ambiental del MIDA es actualmente la representante del sector tanto
ante el Comité Nacional de Cambio Climatico y el PNRRD, pero tiene principalmente un rol
participativo y una limitada capacidad de coordinacion de iniciativas propias al sector, principalmente
en lo referente al PNRRD.

De todos los desafios ambientales, el cambio climatico y en especial los temas ligados a la adaptacién
son los mds presentes en la institucionalidad agropecuaria. Esto se explica debido a que la tematica
ambiental es mucho mejor comprendida y aceptada por los productores cuando se la presenta desde
la dptica de reduccidn de sus riesgos.

En este sentido, existen ciertos avances en la tematica a nivel del sector agropecuario que merecen
ser destacados:

e La Ley 24 del 2001 que crea el Fondo Especial para Créditos de Contingencias, para brindar
asistencia a los productores agropecuarios, afectados por condiciones climatoldgicas adversas, o
por abruptas caidas de los precios del mercado.

e El establecimiento por el MIDA, mediante el Decreto Ejecutivo 71 de 1997 del Comité
Interinstitucional para la atencion de emergencias derivadas del Fendmeno del Nifio.

e Los dos programas de desarrollo de capacidades en GIR para funcionarios del MIDA que la UA
esta liderando actualmente.

e Elinicio del proceso de formulacién del Plan de Adaptacidn y Mitigacion al Cambio Climatico para
el sector agropecuario, que estara principalmente orientado a las acciones de adaptacion.
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A pesar de que el sector agropecuario es uno de los mas sujetos a desastres y con el Canal de
Panama el mas vulnerable al Cambio Climatico, se observa que la GIR no estd debidamente
priorizada, no cuenta con una base institucional y con un liderazgo interno suficiente que le permita
ser debidamente incorporada en la accidn publica del sector agropecuario.

A pesar de que la adaptacién al cambio climatico es uno de los temas ambientales que mas se aborda
desde la institucionalidad agropecuaria, su vinculacidon conceptual e instrumental con el concepto de
GIR es insuficiente. La vinculacidn entre la gestidon de los recursos naturales y el riesgo esta aun
menos integrada.

El actual dinamismo en el desarrollo de los comités de cuenca constituye una oportunidad y éstos
deberian ser reforzados como mecanismos de incorporacion de la GIR a nivel local, estableciendo los
mecanismos de interaccién con las instituciones locales y nacionales pertinentes.

En este sentido es también importante, ampliar la cobertura de los analisis de vulnerabilidad de las
cuencas e incorporar debidamente esta informacién en los procesos de ordenamiento territorial.

Se requiere trabajar en la alineacidon de responsabilidades y competencias entre la Plataforma
Nacional de Gestidn del Riesgo y el Comité Nacional de Cambio Climatico y generar un mecanismo
para que el MIDA pueda incidir en el abordaje y liderar las iniciativas relativas a su sector en estos
ambitos.

Siguiendo la légica del Marco Estratégico de Gestidn Financiera de Riesgos de Desastres aprobado en
el 2014, serd importante que el MIDA se dote de un instrumento que le permita evaluar sus
programas, proyectos e incentivos desde la perspectiva de la reduccién del riesgo. De esta forma,
podra por una parte hacer un uso mas estratégico y optimizado de los recursos publicos, y por otra
evitar el desarrollo de actividades econdmicas con elevados indices de riesgo.

4.4.2 Seguridad alimentaria

El Estado panamefio, de acuerdo al marco legal vigente, reconoce su responsabilidad constitucional
de garantizar el derecho humano a una alimentacidn adecuada y asume el compromiso de
desarrollar una politica nacional de alimentacion y nutricidn que asegure un 6ptimo estado
nutricional para toda la poblacién.

Mediante el Decreto Ejecutivo 171 de 2004, se crea la Secretaria Nacional de Coordinacion y
Seguimiento del Plan Alimentario Nacional (SENAPAN) adscrita al Ministerio de la Presidencia de la
Republica “como el organismo encargado de proponer, coordinar, supervisar y evaluar las acciones
de promocidn, prevencion y reduccidn del problema alimentario nutricional.”

En el afio 2009 se aprueba el Plan Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional de Panama 2009-
2015, (PLAN SAN), y de esta forma se avanza hacia la Estructuracidon del Sistema Nacional de
Seguridad Alimentaria y Nutricional con enfoque multisectorial basado en cuatro ejes programaticos:
Agricultura Familiar y Desarrollo Territorial; Proteccion Social y Participacion Ciudadana;
Comercializacion, Inocuidad de los alimentos y Proteccién al Consumidor y Seguridad Nutricional y
Salud Materno Infantil.

En términos de la incorporacién del enfoque ambiental en el PLAN SAN, se observa en términos
conceptuales un abordaje bastante completo, pero que no se ve obligatoriamente reflejado en las
acciones planteadas, ni en el montaje institucional para su implementacion.

En los Principios del Plan SAN 2009-2015 se considera que la “sostenibilidad ambiental aborda los
problemas ambientales criticos que afectan la seguridad alimentaria y nutricional, tales como el
cambio climdtico, la perdida de la biodiversidad, la deforestacidn, la degradacién y desertificacion de
tierras, la utilizacidn inadecuada de agroquimicos, la biotecnologia y el crecimiento demografico”.
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El Cambio Climatico, por su parte se integra como uno de los Componentes Transversal del Plan.

En el Eje Programatico sobre Agricultura Familiar se reconoce la multifuncionalidad de este tipo de
agricultura que ademas de tener un rol primordial en la disponibilidad de alimentos a nivel nacional y
local “ayuda al mantenimiento del equilibrio de los ecosistemas, al desarrollo de las actividades
econdmicas no agropecuarias, a la mejora del desarrollo territorial, local y comunitario, a la
generacidon y mantenimiento de puestos de trabajo y a la mitigacidn de la emigracion de la poblacién
rural a zonas urbanas”.

En el Eje Programatico de Comercializacidn, Inocuidad de los Alimentos y Proteccién al Consumidor,
se aborda a su vez la necesidad de una mayor regulacién y el fomento de buenas practicas para la
utilizacion de agroquimicos. Igualmente se sefala la importancia del monitoreo ambiental vy
epidemioldgico en cuanta a sustancias toxicas para el consumo humano.

Con el cambio de Gobierno en el 2009 y el consiguiente cambio de prioridades, la SENAPAN pierde su
importancia y por Decreto Presidencial se la incorpora al Ministerio de Desarrollo Social, quedando
su cometido institucional a discrecidn de las prioridades y recursos de dicho ministerio. Esta situacion
ha generado que el PLAN SAN tenga hoy en dia un bajo nivel de avance. Su evaluaciéon final se
encuentra actualmente en curso de conclusion.

El Gobierno actual, ha retomado el tema de la Seguridad y Soberania Alimentaria como una prioridad
y se estd trabajando con un equipo multidisciplinario en el desarrollo de una nueva Ley de Derecho a
la Alimentacidn. Por otra parte, la comisiéon parlamentaria “Frente contra el Hambre” ha sido
lanzada oficialmente el dia 8 de septiembre del 2015 y cuenta entre otros con parlamentarios de la
Comisidon de Ambiente y de la Comisidn de Agricultura.

5 Experiencias destacadas

5.1 Programa de Incentivos Econémicos Ambientales de la Autoridad del
Canal de Panama

Un marco legal particular

La cuenca hidrografica del Canal de Panamd goza de un régimen juridico especial en Panama.
Mediante la ley 19 del 11 de junio de 1997 se crea y organiza la Autoridad del Canal de Panama
(ACP), en tanto que institucién gubernamental, que tiene como objetivo fundamental el preservar las
condiciones de funcionamiento del canal de Panama. En este sentido la ACP debe “Administrar los
recursos hidricos para el funcionamiento del canal y el abastecimiento de agua para consumo de las
poblaciones aledafas” y “Salvaguardar los recursos naturales de la cuenca hidrogréfica del canal vy,
en especial, de las areas criticas, con el fin de evitar la disminucidon en el suministro de agua
indispensable a este propdsito”.

La Ley 20 del 21 de junio de 2006 (que modifica la Ley 44 del 31 de agosto de 1999) define el area de
la cuenca del canal bajo influencia de la ACP, que cubre una superficie de 343,351 has (5% del
territorio nacional), habitada por 1.909.600 habitantes, la zona mas poblada del pais, y que
comprende varias areas protegidas.

El desarrollo de esta drea esta establecido bajo los pardmetros del Plan Regional para el Desarrollo
de la Regidn Interocednica y el Plan General de Uso, Conservacion y Desarrollo del Area del Canal.

Gracias a este instrumento, sancionado por la Ley No. 21 del 2 de Julio de 1997, la cuenca del canal
cuenta con el marco regulatorio mas avanzado del pais en términos de uso de suelo, ordenamiento
territorial y gestidn integrada de la cuenca hidrogréfica. La metodologia utilizada para su desarrollo
se baso en la capacidad de uso mayor de los suelos y fue realizada por un equipo multidisciplinario.
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Desarrollo comunitario

Para cumplir con el objetivo de fomentar en la Cuenca del Canal un desarrollo econdmico basado en
la proteccion y utilizacidn sostenible de los recursos naturales, la Seccién de Manejo de la Cuenca de
la Division Ambiental de la ACP se ha dotado de cuatro ejes de trabajo: educacién ambiental,
relaciones con la comunidad, servicios ambientales y coordinacidn interinstitucional.

La construccion de una base comunitaria organizada ha sido uno de los pilares del trabajo de la ACP.
Para este fin la cuenca fue divida en 6 zonas con caracteristicas ecoldgicas y territoriales similares.
Para cada una de ellas se ha fomentado el desarrollo de un Consejo Consultivo con representantes
de los distintos actores que actuan sobre el territorio (asociaciones de base, sociedad civil, empresa
privada, autoridades locales, instituciones publicas y la ACP). A su vez, para cada una de ellas se ha
desarrollado un Diagnostico y Plan de Manejo de sub-cuenca.

Los niveles de madurez y autonomia de los Consejos Consultivos varian actualmente en funcién de
las caracteristicas de las zonas y de la trayectoria propia que cada uno de ellos haya tenido con
distintas instituciones o proyectos.

Programa de Incentivos Econdmicos Ambientales

El Programa de Incentivos Econdmicos Ambientales (PIEA) inicia en el 2009 como una de las
principales herramientas de proteccién del recurso hidrico en las regiones agropecuarias y forestales
de la cuenca del canal mediante el establecimiento de coberturas vegetales. Los tres objetivos
especificos del programa son:

1. Reforestary proteger 7,700 has;
2. Establecer actividades agropecuarias mas limpias y sostenibles; y
3. Mejorar las condiciones de vida en las comunidades.

En el marco del plan de ordenamiento territorial y, como lo muestra la siguiente figura, el PIEA
integra diferentes modalidades de reforestacidn y/o agroforesteria con el analisis del uso de suelo y
el estado de la cobertura vegetal actual. Estos ultimos se hacen en base a imagenes satelitales o
areas. En el caso de los predios privados, este esquema va apuntalado con un sistema de
levantamiento catastral de fincas y un apoyo a la titulacién de tierras. Siendo el titulo de propiedad
un requisito para ser beneficiario del programa.

Figura 2: Integracidn de componentes en el PIEA

Esquemas de
reforestacion y/o
agroforesteria
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El PIEA cuenta con distintas estrategias de fomento de la cobertura vegetal. En el caso de tierras
nacionales existen tres modalidades o componentes:

Reforestacién en dreas contindas. Este componente, situado en dreas protegidas o de
amortiguamiento, tiene como propdsito establecer y manejar coberturas forestales para
proteger el recurso hidrico y restaurar el paisaje natural intervenido. Se enfoca en la
recuperacion de dreas continuas que no cuentan con cobertura boscosa o que han sido invadidas
por paja canalera (Saccharum spontaneum).

Enriquecimiento forestal: Este modelo, situado en areas protegidas o de amortiguamiento,
consiste en plantar especies forestales nativas destinadas a incrementar el valor de zonas de
bosque degradado que fue aprovechado con anterioridad por las comunidades locales.

Reforestacién comercial: Este modelo consiste en el establecimiento de plantaciones forestales
rentables, con especies de rdpido crecimiento y con alto potencial para la industria maderera.
Este modelo se sitla en dreas bajo custodia del Ministerio de Ambiente que han sido
temporalmente cedidas a la Autoridad del Canal de Panama.

En el caso de predios privados, en zonas agropecuarias de la Cuenca, existen tres modalidades de
trabajo. En todos los casos los productores deben establecer y seguir un plan de manejo de finca.

Modalidad Agroforestal: Este modelo consiste en el establecimiento de plantaciones de café o
cacao con sombra temporal (platano) y/o permanente con especies forestales. En ciertos casos
las plantaciones forestales se usan también como cortinas rompe viento, proteccion de bosque
galeria, puntos de agua y/o suelos degradados.

Modalidad Silvopastoril: Este modelo consiste en un sistema de arborizacion de potreros (arboles
dispersos, cercas vivas, establecimiento de mangas de potrero mas pequefias) y de
mejoramiento de la calidad nutricional de los pastos. Las plantaciones forestales, al igual que en
el caso anterior, se usan también como cortinas rompe viento, proteccién de bosque galeria,
puntos de agua y/o suelos degradados.

Incentivo por la Proteccion y Vigilancia del Bosque: Este modelo piloto consiste en el pago de una
compensacién econdmica a propietarios de terrenos que tengan bosque a fin de que estos lo
protejan y conserven. El monto ha sido establecido en B/.130 has/afio. Los predios elegibles son
los que cuentan con mas de una hectarea de cobertura boscosa y que ya hayan sido beneficiarios
del PIEA en aios anteriores y que por tanto cuenten con un plan de manejo de finca y sus tierras
tituladas. Este pago se realiza contra la firma de un convenio de tres afios entre el productor y la
ACP en el cual este ultimo se compromete a no realizar actividades de quema o cualquier otra
que altere el comportamiento natural del area. Esta modalidad se iniciard el presente afio y se
pretende que tanto la finalizacion, como el pago del incentivo, se canalicen a través de los
Consejos Consultivos que tengan el nivel organizativo suficiente para asumir estas tareas.

La implementacién del programa estd cargo de la Unidad de Servicios Ambientales de la ACP en
estrecho asocio con el Ministerio de Ambiente, el Ministerio de Desarrollo Agropecuario, el Banco de
Desarrollo Agropecuario, la comunidad y los beneficiarios.

La tabla siguiente presenta el avance del PIEA segun las diferentes modalidades de trabajo hasta el
dia de hoy y lo que estd previsto hasta la fecha de conclusién del Programa.
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Tabla 1: Hectédreas por modalidad en el PIEA

: : o o o ; Total : ; o ; Total Total
) Hectareas Hectareas Hectarezss Hectsress Heciareas Hectareas Hectaress Hectareas Hectaress  Hectareas
Modalidad 2008 2010 2011 2012 2013 2014 oAl oge 2016 2017 aqs 20152018 2003-2018
[has.) {has.) (has.}

Areas continuas 165 250 50 1] 1] 30 AT o 1] o o o 515
.ﬂ.groforesteria 300 320 400 400 400 175 1,995 10D 75 50 o 225 2,270
Silvopastoril 162 495 600 600 600 150 2,611 150 150 150 150 600 3,061
Comercial o 605 111 1] a 1] 720 o 1] o o o 720
Enriquecimiento

o 155 o 1] 1] 1] 155 o 1] o o o
forestal —
Reconversidn de o 1] 1] 1] 1] 100 100 50 50 1] o 100 200
fincas de café
poE P paECTO o 1] 1] 1] 1] 0D B00 o 1] 1] o o [ 1i]
de bosgues
Total [T ¥) 1,833 1181 1,000 1,000 1,055 6,696 300 275 200 150 925 7.621

Es igualmente interesante mencionar que con el apoyo del PIEA hasta fines del 2014 se atendieron
49 poblados, 1,448 fincas, 1,305 beneficiarios y se plantaron 4,071,500 plantones.

Como factores claves de sostenibilidad, el PIEA ha identificado el uso de modelos comprobados, la
capacitacidn y transferencia, el seguimiento en campo durante varios ciclos agricolas, el apoyo en
asociatividad y comercializacién, el establecimiento de acuerdos establecidos, una administracion
basada en sistemas de verificacién y la provisién de incentivos econdmicos. La siguiente figura, ilustra
dichos conceptos.

Figura 3: Lineamientos de sostenibilidad del PIEA
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Adicionalmente, se ha realizado la Evaluacién de la vulnerabilidad actual de los sistemas humanos y
naturales de la Cuenca del Canal de Panama, contemplando el periodo 1971 hasta el 2010. Esta
evaluacidn han determinado las dreas con mayor vulnerabilidad socioeconémica, a inundaciones y a
sequias y esta siendo utilizada para la orientacién de la actividades del PIEA.

Consideraciones finales:

El conjunto del esquema de trabajo del PIEA, incrementando la fijacién de carbono en la Cuenca,
contribuye al objetivo de la Ruta Verde que se ha trazado la ACP y que pretende lograr un balance
negativo de emisiones de GEIl del Canal de Panama y sus obras de ampliacién.

Adicionalmente, el monitoreo forestal llevado a cabo regularmente por la ACP ha evidenciado que se
ha logrado revertir la tasa de deforestacion de la Cuenca y contar actualmente con una tendencia a
favor de 0,06%.

Como muestra de su compromiso socio ambiental la ACP ha obtenido la certificacion de The Gold
Standard que verifica la consulta con actores locales, la reduccién de gases a efecto invernadero, la
mejora del medio ambiente y la mejora de la calidad de vida de la poblacidn. Asimismo ha obtenido
el sello Carbon fix Standard que sigue las directrices del grupo de trabajo del carbono forestal de
WWE.

La experiencia de la ACP en la gestién integral de su cuenca ha tenido adicionalmente un importante
impacto en la normatividad general de pais. Como lo menciona la ANAM, en Plan Nacional de
Gestion Integrada de Recursos Hidricos, “No fue sino hasta 1978, a raiz del proceso de negociacién
de los Tratados Torrijos-Carter sobre la transferencia del Canal a manos panamefias, cuando se tomé
conciencia sobre la responsabilidad del pais en garantizar un eficiente funcionamiento del Canal, lo
gue a su vez Involucraba ejercer un manejo adecuado de la cuenca hidrografica”. Mas adelante, la
ACP asumid esta tarea con éxito y se considera que “uno de los resultados mas importantes de ese
proceso fue la introduccidn, a nivel institucional y dentro de un dmbito nacional, del concepto de
gestién de cuencas”.

Este enfoque ha influenciado hasta el dia de hoy el abordaje de la gestidon de los recursos naturales
en Panama y se ha traducido en la aprobacion de la Ley 44 de 2002 que sanciona el Régimen
Administrativo Especial para el manejo de las cuencas hidrograficas de Panamd y en su
reglamentaciéon mediante el Decreto Ejecutivo 479 del 2013.

5.2 Modelo de Desarrollo Rural Territorial impulsado por el Ministerio de
Desarrollo Agropecuario y la Estrategia Centroamericana de
Desarrollo Territorial

La pobreza y la exclusidn social®® son en areas rurales de Centroamérica problemas sumamente

importantes. En el caso de Panama se estima que 3 de cada 10 hogares se encuentra en condiciones
de exclusidon y el porcentaje de pobreza a nivel nacional es de 27% y de extrema pobreza 11%. Sin
embargo, estas cifras alcanzan en el area rural indices mucho mas agudos, siendo el indice de
pobreza rural de 52.1% y de extrema pobreza 6.4%. En el caso de la poblaciéon indigena,
mayoritariamente situada en el area rural, la pobreza alcanza 96.3% y la extrema pobreza 85%.
Igualmente se observa que el ingreso de las dreas urbanas es 40% mayor respecto al de las rurales e
indigenas.

33 “La exclusion social es aquella condicidn en la que las personas tienen una nula o precaria insercién en los mercados de trabajo y no
pueden ejercer los derechos sociales que constitucional o legalmente les han sido reconocidos. Esta incapacidad de ejercer los derechos
indica que, en la practica, las personas no gozan del estatus de ciudadania social” (Pérez-Sainz et al. 2010; Bottomore y Marshall, 1998),
citados por (Programa Estado de la Nacién 2011:461).
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De hecho, la dinamica de crecimiento de la economia panamefa se ha concentrado en el sector
terciario y en un limitado espacio de la geografia nacional que representa solo 7% del territorio
nacional, la zona interocednica, que concentra casi la mitad de la poblacién nacional y que es
predominantemente urbana. Esto ha generado muchas disparidades que penalizan particularmente
al sector rural que representa todavia 35% de la poblaciéon del pais.

Por otra parte, la institucionalidad para el desarrollo es uno de los aspectos mas criticos de la
ruralidad centroamericana. Esto se manifiesta por bajos indices de cobertura de los servicios publicos
fundamentales (educacidn, salud, saneamiento, infraestructura) y una débil inversidn en programasy
servicios de desarrollo agropecuario. Situacion a la cual Panama no representa una excepcion. Esta
situacidon se acompana de una debilidad variable pero generalizada en los Gobiernos Municipales de
la regidn y particularmente en Panama3, el Unico pais de Centroamérica con todavia un sistema de
administracién centralizado.

La Ley 37 de descentralizacidon fue aprobada en el 2009 pero puesta en suspenso con la Ley 77 del
mismo afio. Se considera que “la centralizacién de la administracién ha repercutido, entre otros
factores, a las desigualdades y exclusiones que muestran la mayoria de los indicadores sociales del
pais”** (), pero también a la marginalizacidon de los territorios rurales ante el proceso de desarrollo
econdémico. El Plan Estratégico del Gobierno actual (2015-2019), establece como parte de sus metas
la puesta en marcha de la descentralizacién, pero habra todavia que esperar varios afos hasta que la

reforma se haga plenamente operacional.

Planteamiento y enfoque

En este contexto, la Direccién de Desarrollo Rural (DDR) del Ministerio de Desarrollo agropecuario
(MIDA) desarrollé la “Politica Nacional de Desarrollo de los Territorios Rurales”, que si bien no logré
ser sancionada a nivel del Estado, orientd las acciones emprendidas desde la DDR a partir del afo
2006.

El enfoque propiciado se basa en una visidn sistémica que busca trascender el enfoque sectorial.
Toma en cuenta la multifuncionalidad de los territorios rurales que proveen un serie de servicios a la
poblacion en general: ambientales (produccidén de agua, fijacion del carbono, proteccidon de la
biodiversidad, etc.), de preservacion de la belleza escénica, de contribucién a la seguridad
alimentaria de la nacidn y finalmente de contribucién a la estabilidad social de la poblacién que lo
ocupa y la general.

Considera a su vez que un territorio, mas alla de ser un espacio fisico-geografico, es una construccién
histdrica, cultural y social. Por tanto toma en cuenta los aspectos culturales de la poblacién que lo
ocupa, su caracter dindmico en el tiempo y su potencial de transformacion.

Ante la constatacion de la ausencia o debilidad de espacios de participacion, didlogo y negociacion de
la poblacidn local en la gestidén de su desarrollo territorial, el enfoque de la DDR, busca propiciar el
involucramiento de la ciudadania en la construccién y concretizacidon de una visién compartida de su
futuro con las instituciones presentes en el territorio.

A través de la generacion de estos espacios, el enfoque pretende lograr una mayor coordinacion
institucional y concurrencia de iniciativas, que generalmente se encuentran desarticuladas a pesar de
gue intervienen en un mismo territorio, afectan los mismos recursos naturales y productivos, y
tienen la misma poblacion objetivo.

De esta forma, el desarrollo rural territorial busca mejorar la calidad de la vida tanto humana como
de los ecosistemas. Impulsando la transformacion entrelazada de las dimensiones econdmica,
institucional, social y ambiental, en base a politicas publicas concertadas y del esfuerzo

** Ministerio de la Presidencia. Plan Estratégico de Gobierno 2015-2019
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mancomunado entre las autoridades locales, las instituciones presentes y la sociedad civil con el fin
de contribuir al bienestar y la cohesién social de la poblacién vinculada al territorio.

Con el fin de probar la metodologia, la DDR puso en marcha a partir del 2007 el primer observatorio
experimental de desarrollo territorial en el distrito de Santa Fe, provincia de Veraguas.

Todo el proceso durd aproximadamente 2 afios y constd de una etapa previa de planificacidn por el
equipo técnico responsable, seguida de una etapa de sensibilizacion de las autoridades electas del
distrito y finalmente de la etapa de organizacién y planificacidon territorial en si misma que consté de:

a) la identificacidn de los actores claves: autoridades electas, instituciones publicas con presencia
en el territorio, y representantes diversos de la sociedad civil que operan en el territorio (ONGs,
organizaciones de productores, religiosas, comerciantes, etc.),

b) la sensibilizacién de estos sobre lo que implica enfrentar el desarrollo desde una perspectiva
territorial y la importancia de tener un espacio de participacion y toma de decisién para
alcanzarlo,

c) el taller de constitucion del Consejo de Desarrollo Territorial (CDT) donde se legitimaron los
actores participantes, se discutié y aprobd el Reglamento Operativo, se eligid la directiva y se
firmo el acta de constitucion,

d) laelaboracién del Plan Estratégico del Territorio (PET).

En cuanto a la delimitacién del territorio y para facilitar el proceso, se decidié en un inicio trabajar
con los limites territoriales del distrito e involucrar activamente al municipio de tal forma que el CDT
trabaje en concordancia con las autoridades legalmente constituidas y que no se perciba como una
interferencia con estas mismas. Desde su creacién y hasta el presente, el CDT de Santa Fe ha
mantenido esta figura.

En la etapa de planificacidn territorial se elaboré un diagnostico participativo del territorio donde los
actores identificaron y analizaron las potencialidades y problematicas considerando las dimensiones:
econdmico-productiva, infraestructura, educacion, cultura y deporte, salud, saneamiento, naturaleza
y ambiente. Asi mismo se construyd una visidn de futuro por ejes de desarrollo, se priorizaron los
problemas y se identificaron proyectos estratégicos territoriales ya sea para solucionar problemas o
para aprovechar las potencialidades.

Cabe destacar que durante todo el proceso, el CDT no fue construido como un mecanismo de
ejecucién de proyectos, pero mas bien como un proceso organizativo orientado a la participacién,
consulta y toma de decisién de todos los actores. No hubieron promesas de fondos puesto que la
movilizacién de recursos dependeria de la organizacion y trabajo del CDT.

Logros, alcance y potencialidades de |a iniciativa

El CDT de Santa Fe fue constituido en el 2007, sigue activo hoy en dia y ha acompafiado tres
gestiones municipales. Se acaban de renovar sus autoridades y el nuevo alcalde del distrito ha sido
elegido presidente. Desde entonces el CDT ha integrado a nuevos actores claves y ha logrado
gestionar por si mismo ciertos recursos financieros.

El CDT se ha consolidado en el distrito de Santa Fe como un espacio de didlogo, consulta y consenso
gue se ha convertido en la puerta de entrada para presentar y discutir los proyectos que intervienen
en el territorio.

Consecutivamente a la experiencia de Santa Fe, la DDR extendid la iniciativa en el 2011 a los distritos
de Rio de Jesus y Mariato de la provincia de Veraguas donde gracias al aprendizaje acumulado, se
logré completar el proceso organizativo en un solo afio.

Como lo mencionan la Secretaria Ejecutiva del Consejo Agropecuario Centroamericano (SE-CAC) y el
IICA, en el libro “Construyendo Territorios Participativos”, la experiencia de Santa Fe de Veraguas fue
sin lugar a dudas una precursora de los procesos de formulacién y aprobacién de la Estrategia

63



Centroamericana de Desarrollo Territorial 2010-2030 (ECADERT) que fue aprobada por los Ministros
de Agricultura el 12 de marzo del 2010 y a nivel presidencial el 30 de junio de ese mismo afno.

Igualmente, el enfoque de desarrollo territorial la DDR del MIDA se ha visto fortalecido por la accidn
de la ECADERT. Mediante el Decreto Ministerial DAL-030 del 19 de agosto del 2010, Panama
establece la Comisidn Nacional de la ECADERT que esta constituida por varios actores importantes
tanto del gobierno como de la sociedad civil®. A su vez, con el Decreto de Gabinete N°27 el 8 de
octubre del 2013, con la firma del Presidente de la Republica y todos los Ministros de Estado, se
decide impulsar la implementacién de la ECADERT a nivel nacional y se le da un estatuto juridico a los
Consejos de Desarrollo Territorial y a toda la estructura nacional establecida por la ECADERT.

En tanto que coordinador de la Comisién Nacional, la DDR identificd siete territorios focales para
Panama que participaron en las distintas convocatorias del Fondo Regional de ECADERT. De esta
forma, los territorios de Santa Fe, Rio de Jesus, Mariato y Palo Seco se beneficiaron con recursos para
el cofinanciamiento de diversos proyectos priorizados por sus CDTs. Generalmente fueron los
respectivos Municipios que aportaron la contraparte requerida.

Actualmente la DDR esta trabajando en la constitucion de dos nuevos territorios focales, uno en la
comarca Embera y otro en la comarca Ngobe Buglé, y tres territorios fronterizos con Costa Rica.

En base a estos antecedentes institucionales y politicos la Comisién Nacional, en su Plan Bianual para
2015y 2016, se ha propuesto impulsar el desarrollo y aprobacién de una nueva politica de desarrollo
territorial para Panama. Actividad para la cual la SE-CAC ha mostrado interés en apoyar. Igualmente
el MIDA ha decidido destinar B/. 70,000 de recursos propios para la implementacién del Plan.

Como se vio previamente, la incorporacion del enfoque agroambiental es todavia muy débil en la
normatividad e institucionalidad agropecuaria panamefia. Por tanto, la existencia y pilotaje de un
enfoque sistémico multidisciplinario que busca reconciliar la produccién agropecuaria con su entorno
territorial econdmico, social, ambiental y cultural es de mucho valor para el pais.

Este importante esfuerzo de la DDR para ser capitalizado plenamente debe ahora articularse a los
otros procesos en marcha en el pais y en particular a la Ley 44 que establece el Régimen
Administrativo Especial para el manejo, proteccién y conservacién de Cuencas Hidrograficas y la
constitucién de los Comités de Cuenca.

En efecto, el Plan Estratégico de Gobierno 2015-2019, en el marco de la sostenibilidad ambiental y el
ordenamiento territorial ha identificado la accidn a nivel de las cuencas hidrograficas como el
eslabon primario de gestion y ordenamiento ambiental para el cual los Comités de Cuenca
construirdan el mecanismo prioritario territorial de participacion ciudadana y de coordinacién
interinstitucional.

5.3 Cooperativa de Servicios Miltiples Cacao Bocatoreiia - COCABO

La Cooperativa de Servicios Multiples Cacao Bocatorefia, COCABO, situada en la provincia de Bocas
del Toro es la Cooperativa mas antigua y una de las mas destacadas en Panama.

% Asociacién de Municipios de Panamd, Asociacion de Municipios de Veraguas, Autoridad Nacional del
Ambiente, Asociacidn de Agricultura Organica de Panama, Consejo de Desarrollo Territorial de Santa Fe, Centro
de Gestion Local de Sona, Fundacién Natura, Ministerio de Educacion, Ministerio de Economia y Finanzas,
Ministerio de Desarrollo Agropecuario, Ministerio de Desarrollo Social, Patronato del Servicio Nacional de
Nutricién, Red de Agroindustria Rural de Panam3, Secretaria del Plan Alimentario Nacional, Ministerio de
Vivienda y Ordenamiento Territorial, Asociacién Unidos por la Esperanza, Ministerio de Ambiente.
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Se crea en los afios cincuenta con el propdsito de acopiar y comercializar cacao, con 19 socios y una
socia. Actualmente cuenta con 1.456 asociados, de los cuales 30% son mujeres, y representa 90% del
volumen exportado de cacao por Panama, por un monto de aproximadamente 2.5 millones de USD.

COCABO acopia cacao seco proveniente de 4,500 has pertenecientes a sus socios y de 1,500 has de
productores independientes. La totalidad de este cacao se produce en la provincia de Bocas del Toro
y en la comarca Ngabe-Buglé.

Todos los asociados de COCABO practican el cultivo de cacao libre de quimicos y en promedio el 70%
se realiza bajo manejo organico reconocido por certificadoras internacionales. En la actualidad,
COCABO y sus productores cuentan con la certificacién organica segun la regulacién USDA — NOP, la
norma UE, la de Bio-Suisse y la de Comercio Justo (Flo Trade). Todo el cacao organico se exporta
mientras que el convencional se comercializa a nivel nacional o centroamericano.

La consolidacién progresiva de COCABO en términos organizacionales se dio conjuntamente con el
auge del mercado orgdnico a nivel internacional y su especializacién en este mismo. Ademas de las
funciones de acopio y clasificacién para las que cuenta con tres centros en Changuinola, Almirante y
Chiriqui y de las funciones administrativo-financieras y comerciales, COCABO ha desarrollado tres
lineas de trabajo adicionales:

e La certificacién de sus socios, el apoyo para el control interno y las auditorias;

e Un servicio de asistencia técnica a la produccion que constituye el enlace de sus socios con los
distintos proyectos o servicios publicos que existen para el rubro y que cuenta con un vivero que
produce material genético de alta calidad;

e Servicio de venta de insumos y ferreteria.

La labor de COCABO destaca en el pais por la importante influencia tanto socio-econdmica como
ambiental que ejerce en su drea de accidén y por el ejemplo que constituye en términos del éxito
comercial de un rubro orgdnico, sector muy poco desarrollado en Panamd y aun menos en el dmbito
de los pequefios productores.

En efecto, 95% de los socios de COCABO son indigenas (Ngobe y Teribe) y 5% afro-antillanos y
latinos. Considerando que la incidencia de la pobreza y la extrema pobreza en Panama en areas
indigenas es de respectivamente 96.3% y 85%, la existencia de COCABO significa para esta poblacidon
la posibilidad de un ingreso liquido, que si bien no logra por el momento sacar estas familias de la
pobreza, resulta determinante en varios aspectos de la economia familiar.

A nivel de la provincia de Bocas del Toro, se considera en términos econdmicos, que el cultivo de
cacao es el tercer rubro agropecuario después del banano y la ganaderia. Sin embargo, en términos
sociales es definitivamente uno de los mds importantes, ya que brinda empleo y genera ingresos
para una importante cantidad de pequefios productores con fincas que oscilan alrededor de 3 has.

En cuanto al impacto ambiental, 80% del drea de produccién de COCABO esta situada en zonas de
amortiguamiento de las areas protegidas Bosque Protector Palo Seco, Parque Internacional La
Amistad y del Humedal de categoria Ramsar San San Pond Sak. Esto lo sitUa a su vez en pleno
Corredor Bioldgico Mesoamericano.

Dado que 70% de la superficie de cultivo (4,200 has) se produce bajo sistemas agroforestales (SAF),
esto hace del cacao una alternativa econédmicamente interesante y compatible con la proteccién de
estas areas protegidas esenciales para la preservacidon de la biodiversidad tanto a nivel nacional
como internacional. Adicionalmente, el cacao, especialmente producido bajo SAF, es un cultivo
idealmente adaptado a las fuertes pendientes y los suelos de vocacion forestal que se encuentran en
la zona.

Los asociados de COCABO combinan el cacao principalmente con banano, palmas, citricos vy
maderables. En las fincas se destinan también parcelas para la producciéon de alimentos para
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consumo del hogar (arroz, maiz, frijoles, platanos, tubérculos, etc.). De hecho, COCABO aprovecha la
certificacién de las fincas bajo SAF y apoya a sus usuarios también en la comercializacién a nivel

nacional, del banano y miel organicos.

El Proyecto Cacao Centroamérica (PCC) del CATIE apoyd a COCABO durante varios afios y entre otros
llevd a cabo investigaciones sobre la biodiversidad y los servicios ecoldgicos que prestan los
cacaotales en seis areas cacaoteras de Centroamérica. Como lo muestran la tabla y figura siguientes,
se observa que el sistema presente en Bocas del Toro es altamente diverso y benéfico para el

ecosistema.

Tabla 2: Investigaciones sobre biodiversidad y servicios ecoldgicos que prestan los cacaotales en seis

areas cacaoteras de Centroamérica

Costa Rica  Panama

Nicaragua Honduras  Guatemala

Ti Investigaci
ema nvestigaciones Talamanca Bocas

del Toro

Diversidad de la vegetacidn del dosel de
sombra

Diversidad de anfibios

Diversidad de reptiles

Caracterizacidin de Diversidad de invertebrados del suelo
la biodiversidad de (macrofauna)

grupos de animales, Diversidad de invertebrados de la

plantas, _I1q uenes y hojarasca (macrofauna)
hongos indicadores de — —
la calidad del hibitat, _2iversidad de polinizadores del cacao

Diversidad de mamiferos

Waslala

Alta  Costa

Cortés Verapaz  Sur

Diversidad de epifitas en el dosel alto
y en los arboles de cacao

Diversidad de aves

Calidad fisica y quimica de suelos

Calidad del balance de nutrientes en suelos

Produccidn agroforestal para los beneficios
familiares|

Produccion de cacao e incidencia de plagas
y enfermedades

Caracterizacion de Captura de carbono en todos los
servicios ecoldgicos compartimentos

que proveen ﬁaf:aolales Balance y huella de carbono para reducir
de Centroamérica emisiones en la cadena productiva

Relacion de polinizadores y polinizacion
con la produccion potencial de cacao
Provision de habitat para especies
vegetales v rol en la conectividad del
paisaje

Provisidn de hdbitat para aves y anfibios

Caracterizacion
agronomica para Evaluacion de arboles superiores de cacao
seleccion en campo

Fuente: CATIE. Agroforesteria en las Américas No. 49 - 2013
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Figura 4: Riqueza de especies en cacaotales de Centroamérica
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Fuente: CATIE. Proyecto Cacao Centroameérica. Poster de divulgacion.

La mayoria de las dreas boscosas en Panama se encuentran actualmente en las areas protegidas
(34% del territorio nacional), zonas de amortiguamiento y territorios indigenas. Todas estas areas se
caracterizan por una fuerte presencia de pequefios productores indigenas con muy elevados indices
de pobreza. El desafio que representa brindar a esta poblacién alternativas econémicas rentables y
compatibles con la preservacion de las areas boscosas que habitan es sumamente importante y por
tanto la experiencia de COCABO cobra toda su relevancia.

Si bien COCABO, en términos organizativos y de profesionalizacidn en el rubro organico ha alcanzado
un nivel destacado, sus asociados enfrentan todavia importantes retos de indole productiva. Segun el
PCC los cacaotales de COCABO presentan una muy baja productividad®® debido a la vejez del material
vegetal, el uso de variedades de bajo rendimiento y un manejo deficiente del -cultivo.
Adicionalmente, existe un porcentaje de merma de 40% por manejo inadecuado de la postcosecha a
nivel de la finca, donde se realiza la fermentacién y secado del grano.

Si estos desafios logran ser superados, el modelo de COCABO podria significar un real cambio en el
nivel de vida de sus asociados y progresivamente abrir paso hacia la salida de la pobreza.
Adicionalmente, dado que los costos de manejo del cacao organico resultan elevados en la
estructura de costos de COCABO, una calidad del grano y volumen de produccién mayores le
permitiria lograr un mejor equilibrio financiero, la entrada a nuevos mercados y la posibilidad de
buscar una certificacién de cacao fino de aroma para el cacao panamefio.

Para lograr este objetivo, COCABO ha formulado una estrategia que recibira el apoyo en el marco del
nuevo proyecto del Ministerio de Ambiente y con fondos del Banco Mundial “Sistemas productivos
sostenibles y conservaciéon de la biodiversidad en el Corredor Bilégico Mesoamericano del Atlantico

%8 280 libras/ha en promedio. Con variedades de caco mejoradas bajo SAF se puede llegar hasta 10 quintales de cacao
por hectdrea.
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Panamefio”. Igualmente cabe destacar que gracias al impulso dado por el cacao bocatorefio, el rubro
ha sido incluido en la Ley 25* por la cual se otorgan incentivos a la inversién productiva y que el
Instituto de Investigacion Agropecuaria de Panamd ha incluido el cacao en sus rubros de
investigacion y esta trabajando conjuntamente con el CATIE.

37 L . . . . - .

La Ley 25 o Ley de transformacidn agropecuaria ha incluido una serie de rubros no tradicionales entre los cuales esta el
cacao. Este mecanismo manejado por el Ministerio de Desarrollo Agropecuario reintegra un porcentaje de la inversién
productiva realizada por el agricultor.
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6 Conclusionesy recomendaciones

Las conclusiones que se presentan en esta seccidn provienen del analisis desarrollado en las pdginas
anteriores, de los debates efectuados en el Didlogo Nacional sobre Politicas Agroambientales
en Panama y de las cuatro reuniones focales que se realizaron en el marco del proyecto
“Fortalecimiento de politicas agroambientales en paises de América Latina y el Caribe a través de
didlogo e intercambio de experiencias nacionales”. El Dialogo Nacional se realizé en la Ciudad de
Panama, los dias 9 y 10 de marzo de 2015 y contd con la participacién de 43 representantes del
sector publico, de la empresa privada y de la sociedad civil.

En base a los principales desafios identificados durante este evento, se organizaron 4 reuniones
focales adicionales para abordar de manera mas detallada los siguientes temas: (1) educacion
extensién y sensibilizacién; (2) elementos econdmicos y financieros para el fomento del enfoque
agroambiental; (3) planificacion y ordenamiento territorial y; (4) incorporacién del enfoque
ambiental en la institucionalidad agropecuaria. Para cada una de estas reuniones se buscé reunir a
instituciones representativas y que pudiesen contribuir con el tema abordado.

De manera general se observa que Panama esta ante una situacidn de deterioro de los recursos
naturales, de contraccién del agro en el pais y de dependencia cada vez mas aguda de las
importaciones para asegurar la seguridad alimentaria de su poblacién.

A pesar de los desafios ambientales que se observan en el pais debidos, directa o indirectamente a la
actividad agropecuaria (contaminacion de aguas, avance de la frontera agricola, procesos de sequia y
desertificacidn de tierras, etc.), del impacto cada vez mas patente del cambio climatico y de la falta
de sostenibilidad de ciertos modelos productivos, el enfoque agroambiental no ha logrado todavia
una plena penetracidon conceptual y tampoco recibe la suficiente atencién del sector publico en
términos de prioridades estratégicas y del desarrollo de instrumentos y acciones especificas para
abordarse de manera efectiva.

Sin embargo, hoy en dia se observa tanto desde la institucionalidad ambiental como desde la
agropecuaria, la voluntad de contar con sectores mas fuertes, organizados y coordinados entre si.
Esto con el triple objetivo de hacer de Panama de un pais (1) mds sostenible, (2) mas equitativo y con
areas rurales atractivas y capaces de retener su poblacion y (3) un pais con mejores condiciones de
soberania alimentaria que pueda proveer a su poblacién alimentos de buena calidad y a un precio
razonable.

En este sentido la coyuntura es actualmente muy favorable para tratar de concretizar y avanzar con
la implementacion de la agenda agroambiental y asi lograr superar los desafios que se han analizado
a los largo de este documento.

Las conclusiones y recomendaciones que se presentan a continuacion tienen el objetivo de aportar
a esta agenda, brindando lineas orientadoras que se han agrupado en cinco conjuntos tematicos que
tienen ver con (1) la dimension politica-normativa; (2) la gobernanza; (3) la planificacion vy
ordenamiento territorial; (3) la educacidn y capacitacién ambiental vy; (5) la dimensiéon econémica y
financiera de la produccion.

En términos de normatividad, politicas e instrumentos las principales conclusiones vy
recomendaciones son:

e Es necesario contar con una Politica de Estado Ambiental, que sea fuerte, intersectorial y de
largo plazo, que contemple un importante componente de sostenibilidad ambiental
agropecuaria.

e Se requiere con suma urgencia una Politica Agropecuaria de largo plazo que provea
orientaciones claras tanto a sus actores sectoriales, como a los actores de otros sectores con
los que interactla, para organizar de manera estratégica y efectiva la intervencién publica.
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Esta Politica deberia incorporar desde su disefio y en su implementacién el enfoque
agroambiental como precepto fundamental del desarrollo del sector.

A corto plazo, es necesario reforzar el abordaje agroambiental dentro del MIDA a nivel
politico, organizativo y en la conceptualizacién e implementacién de sus instrumentos,
programas y proyectos para el sector.

Se observa que ha habido un esfuerzo por parte de la institucionalidad ambiental en el
desarrollo politicas e instrumentos de planificacion relativos a dmbitos que entran en
relacion con la actividad agropecuaria. A través de estos instrumentos se identifican una
serie de medidas y acciones intersectoriales agropecuarias y ambientales que deberian ser
emprendidas de manera conjunta. Es necesario todavia reforzar tanto la institucionalidad
ambiental como la agropecuaria para que estas medidas y acciones se materialicen en la
practica. Se observa que la sub-area que presenta el mayor avance en la concretizacién de
ciertas medidas es la del cambio climdtico, sin embargo una mayor coordinacion es todavia
necesaria.

El sector agropecuario y en especial el MIDA presentan todavia en la normatividad, politicas
o instrumentos ambientales (en especial en el campo de los recursos hidricos y suelos) un rol
esencialmente de usuario. Este postulado es valido en general para los sectores productivos
y es esencial cambiar esta légica de usuario hacia una ldgica de corresponsabilidad en la
preservacion y recuperacion de los recursos afectados.

El sector publico agropecuario se ha organizado fundamentalmente para generar y ofrecer
condiciones, servicios y apoyos que fomenten el crecimiento y desempefio de la actividad
agropecuaria privada. Sin embargo los desafios ambientales que amenazan hoy en dia la
sustentabilidad misma de la produccion e incluso el equilibrio o funcionalidad de ciertas
areas rurales, hacen que en ciertos casos este enfoque deba cambiar. De esta forma, incluso
desde la institucionalidad agropecuaria se requerira un abordaje distinto donde se priorice la
conservacion y la generacion de bienes comunes.

El enfoque normativo ambiental ha priorizado los instrumentos de comando y control para
proteger el medio ambiente. Para lograr un impacto mas efectivo y eficiente sera necesario
combinar este tipo de instrumentos con mecanismos de incentivo que habiliten el cambio a
nivel del productor y que actualmente son muy poco utilizados en el dmbito ambiental. Los
incentivos financieros, de acceso a la informacién, de promocién de la innovacion
tecnoldgica, de acompafiamiento al productor y otros, tienen ademas la ventaja de que la
transformacion se origina en el mismo productor y de esta forma la hacen mas sostenible.

El sector agroambiental panameiio ha desarrollado por su parte un abanico de incentivos de
apoyo al productor de diversa indole sobre los cuales una gran parte de su accién reposa. Es
importante hoy en dia revisar cada uno de estos instrumentos para evaluar tanto su
efectividad como los impactos colaterales que esta generando e introducir el componente
agroambiental en su conceptualizacidon, implementacidon y evaluacion. De esta forma se
podra asegurar que estos instrumentos se conviertan a su vez en vehiculos del enfoque
agroambiental a nivel del productor.

La integracion de los conceptos de gestion ambiental, cambio climatico y reduccién del
riesgo de desastres debe ser fortalecido e introducido adecuadamente en las politicas,
instrumentos y programas y proyectos tanto del sector agropecuario como del sector
ambiental.
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Los temas ligados a la gobernanza y en especial a la gobernanza intersectorial estuvieron entre los
desafios que mayor debate generaron durante los talleres propiciados para la elaboracidon de este
estudio. Entre los principales elementos a considerar estan:

La coordinacion interinstitucional y entre sectores, particularmente entre el sector ambiental
y agropecuario requiere ser mejorada a dos niveles:

o A nivel central en lo referente a la definicién de Estrategias y Politica Publica.
o Anivel local en lo referente a la implementacion y asignacidn de recursos.

Para ello es necesario fortalecer los procesos de coordinacién interinstitucional e intersectorial
dentro de las mismas instituciones.

Se observd que existen multiples iniciativas de incorporacién de aspectos ambientales en la
produccién que son interesantes, pero de manera general prevalece la dispersién y falta de
continuidad de las mismas. Esto repercute en pérdida de conocimiento, de lecciones
aprendidas y en un uso ineficiente de los limitados recursos disponibles. Por tanto es
necesario:

o un enfoque armonizado entre las distintas instituciones para el abordaje de las
comunidades campesinas y viabilizar un acompanamiento sostenido en el tiempo. Estos
elementos son principalmente relevantes a nivel de los distintos servicios de extension
activos a nivel local.

o invertir de manera mas estratégica y eficiente los recursos propios, dando continuidad a
Programas y Politicas de Gobierno bien evaluadas (establecimiento de Politicas de Estado
que trasciendan un periodo de gobierno).

o generar recursos para fortalecer procesos de investigacion que respondan a necesidades
concretas del pais, dependiendo menos de los recursos de cooperacién y financieros
extranjeros.

Fortalecer procesos participativos y de descentralizacion en:

o la aplicacién de las politicas,
o los mecanismos de toma de decisidn y planificacion,
o lageneracidn/consolidacion de sistemas de inversidn a nivel local.

Se requiere fortalecer el dialogo e intercambio de conocimiento en dos dimensiones:

o Horizontal: entre distintas instituciones del sector publico y también hacia y desde el
sector privado, ONGs y organizaciones de base comunitarias para lograr una intervencién
mas efectiva canalizando informacidn y enfoques que han demostrado resultados.

o Vertical: del nivel local al central integrando el conocimiento local para la construccion y
aplicacion de politicas publicas con enfoque agroambiental

La estructura organizativa vigente en el sector agropecuario requiere ser replanteada para
poder llevar a cabo una gestion eficiente y eficaz y particularmente ante los retos que
imponen el cambio climatico, los riesgos hidrometeoroldgicos y la gestion ambiental en
general especialmente por sus consecuencias previsibles en aspectos clave como la
competitividad del sector agricola, la pobreza y la seguridad alimentaria y nutricional del
pais.
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Se requiere de un marco de monitoreo y evaluacién de las politicas ambientales vy
agropecuarias, que permita de manera efectiva conocer el impacto de las intervenciones
publicas.

Igualmente se deben armonizar los criterios de planificacion, en especial a nivel del trabajo
en las cuencas hidrograficas, tanto en los aspectos productivos como de manejo vy
conservacién de recursos naturales entre MIDA y MIAMBINTE, para de esta manera poder
coordinar efectivamente las acciones de campo de ambas instituciones.

El ordenamiento territorial y la planificacién de las intervenciones publicas con un enfoque territorial
fueron considerados uno de los ambitos mds importantes para abordar los desafios agroambientales.
En este aspecto destacan los siguientes elementos:

La planificacion del espacio rural presenta debilidades evidentes cada vez mas tangibles
debido a las nuevas fuerzas de desarrollo econémico en el pais y la consecuente tendencia a
la degradacién de los recursos naturales que se observa. La aplicacién de instrumentos de
ordenamiento y gestion territorial en el drea rural son hoy en dia una de las necesidades mas
importantes desde la perspectiva agroambiental.

Para lograr esto serd necesario una politica o instrumento a nivel nacional que armonice las
legislaciones y la institucionalidad existentes en el dmbito del ordenamiento territorial. Los
aspectos de gobernabilidad serdn fundamentales y deberdn establecerse responsabilidades
aunque compartidas, delimitadas para cada actor incluyendo al MIDA.

En tanto que el ente rector del sector, el Ministerio de Desarrollo Agropecuario, deberia
jugar un rol activo y constituirse parte de la institucionalidad de este proceso. En este
sentido, es urgente:

o reforzar el concepto sistémico y de pertenencia de la finca a un entorno natural en la
comprension y percepcion de los propios productores, como en la acciéon de las
instituciones publicas del sector agropecuario, y

o reforzar el concepto de multifuncionalidad de la agricultura en los otros sectores.

El desarrollo de una ley de suelos y una zonificacidon detallada del territorio en base a una
caracterizacién actualizada de la vocacion ecoldgica y productiva del suelo serdn
instrumentos esenciales para orientar el ordenamiento territorial y ambiental y fiscalizar su
cumplimiento.

Las politicas e intervenciones sectoriales deben tener un marco organizador en lo territorial.
En este sentido, la cuenca hidrografica deberia ser adoptada a su vez por el MIDA en la
planificacién y organizacion de sus servicios al productor. De esta forma se podra generar
una mayor coordinacion, sinergia, y efectividad en las acciones del MIDA y el MIAMBIENTE.

En términos de educacidn, extensidn y sensibilizacion se observaron multiples debilidades tanto en la
misma comprensién como en el abordaje del componente agroambiental y se consideraron
diferentes ambitos de accion:

Educacién primaria, secundaria, técnica y universitaria:
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Revisién y adecuacion de los planes de estudio de la educacién primaria y secundaria en
coordinacién con Ministerio de Educacién para la incorporacién de componentes
ambientales y la nocién de sostenibilidad. En el caso de las escuelas rurales se deberia dar un
especial énfasis en el enfoque agroambiental. La actualizacion de la Ley de Educacion
Ambiental que se hizo a principios del 2015 brinda una plataforma interesante para la
implementacidn de esta recomendacion.

El fortalecimiento de los planes de estudio universitarios en las carreras afines a la
produccién agropecuaria, con materias especificas que aborden los desafios ambientales es
una necesidad. Esto debido a que se observa que la transversalizacidon del enfoque ambiental
no ha demostrado ser una herramienta suficiente para integrar el enfoque agroambiental en
la formacidn de los nuevos profesionales.

El fortalecimiento de la malla curricular con componentes ambientales en los Institutos
Agropecuarios (tanto del Instituto Nacional Agropecuario (INA), dependiente directamente
del MIDA, como de los dependientes del Ministerio de Educacion) es uno desafio importante.
En este sentido la reforma planteada actualmente por el MIDA que pretende establecer un
Concejo Nacional de Desarrollo para la Educacién Agropecuaria que oriente y homogenice el
contenido de la malla curricular de todos estos Institutos Agropecuarios constituye una
oportunidad para incorporar debidamente el enfoque agroambiental en la educacién técnica
profesional.

En el caso de los servicios de extensidon del MIDA y MIAMBIENTE, asi como de los técnicos
gue trabajan para las instituciones financieras que otorgan créditos al sector agropecuario se
requiere de:

Un plan de desarrollo de actualizacién y capacitacidon de técnicos extensionistas en sistemas
productivos y materia agroambiental.

El desarrollo de una estrategia de extension en el MIDA que sea verdaderamente capaz de
transformar al productor panamefio hacia un productor mas sostenible, que considere la
produccién agropecuaria desde un enfoque integral y sistémico.

En este sentido la concretizacion del proyecto de desarrollo de un Centro Nacional de
Capacitacidn para la Extension/Educacion Continua del MIDA tendria mucha relevancia para
lograr efectivamente la implementacién de estos dos puntos.

El desarrollo de una estrategia de comunicacion hacia la poblacidn rural en especial y la
poblacién en general para la sensibilizacién sobre la preservacion del ambiente y la
importancia de producir de manera sostenible construiria un instrumento importante para
fomentar el cambio en las practicas productivas desde el nivel del mismo productor.

Finalmente el fortalecimiento de la sensibilizacién y capacitacién de los tomadores de
decisién en relacién al enfoque agroambiental aparece también como un factor importante
para lograr integrar el sector agropecuario con el sector ambiental y orientar la accidn
publica hacia un enfoque agroambiental.

El desarrollo de las condiciones econdmicas y financieras necesarias para que el productor tenga la
posibilidad de adoptar y mantener practicas mas sostenibles y armdnicas con el ambiente sin afectar
su rentabilidad fue otro de los ambitos estratégicos que se consideraron para lograr un mejor
abordaje del enfoque agroambiental. En este sentido se identificaron los siguientes elementos:
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e Promover alternativas tecnoldgicas que tengan un costo accesible al productor y condiciones
de puesta en practica suficientes (disponibilidad de insumos, logistica, asistencia técnica,
etc.).

e Proveer incentivos para fomentar o premiar la produccion con enfoque agroambiental.

e Contar con alternativas de crédito adecuadas para implementar practicas agroambientales
(tasas de interés, periodos de gracia, etc.).

e Generar un instrumento oficial que le asigne un valor al bosque en pie y que pueda ser
considerado como fianza para la obtencidn de créditos.

e Generar y difundir mds experiencias de valorizacion econdmica de los costos de la
degradacion de los recursos productivos y de los servicios ambientales para que el productor
pueda mas facilmente medir la importancia y relacién directa con su productividad.

e Trabajar sobre los niveles de exigencia de los consumidores finales para que estos mismos
reconozcan la diferencia y empiecen a exigir mayor responsabilidad de los distribuidores en
la seleccién de productos ofrecidos y por tanto de las practicas de los proveedores.

e Involucrar al sector privado a través del desarrollo de iniciativas de responsabilidad social
empresarial y el fomento de la diferenciacién de productos con una huella ambiental verde,
como ser eco-etiquetados u otros.

A través de los puntos anteriores se ha analizado la importancia de contemplar un enfoque
agroambiental para que el sector agropecuario pueda continuar desarrollandose sin afectar la
cantidad y calidad de los recursos naturales. Al contrario, mitigando sus efectos negativos cuando
estos existen y potenciando los efectos positivos para de esta forma continuar aprovechando el
enorme potencial de los recursos naturales en la generacién de servicios ecosistémicos, y
asegurando su sostenibilidad a largo plazo.

Sin embargo es importante también mencionar que la accién del estado deberd a su vez abordar los
factores subyacentes de la pobreza y la inequidad social, que son elementos particularmente agudos
en las areas rurales panamefias y que generan también mayor vulnerabilidad frente a los impactos
esperados del cambio climatico y los desastres naturales. Por tanto si es que se quieren lograr y
observar efectos durables en la productividad y sostenibilidad del sector rural panamefio sera
necesario que la agenda agroambiental avance de la mano con la agenda de lucha contra la pobreza
y la inequidad.

74



7 Bibliografia

Abrego, R.. 2015. La produccidn de cacao en bocas del Toro. www.cocabo.org

ANAM. 2004. Actualizacién del Plan de Accion Nacional Alineado con la Estrategia Decenal de la
Convencion de las Naciones Unidas de Lucha contra la Sequia y la Desertificacion.

ANAM. 2010. Cuarto Informe Nacional de Panama ante el Convenio sobre la Diversidad Bioldgica.
ANAM. 2010. Atlas Ambiental de la Republica de Panama.

ANAM. Estrategia Nacional del Ambiente 2008-2012.

ANAM. 2009. Indicadores de sequia y degradacién de tierras en Panama.

ANAM. 2010. Plan nacional de gestion integrada de recursos hidricos de la Republica de Panama
2010-2030.

ANAM. 2008. Plan Nacional de Desarrollo Forestal: Modelo Forestal Sostenible.
ANAM. 2008 y 2013. Politica Nacional de Biodiversidad.

ANAM. 2007. Politica Nacional de Cambio Climatico.

ANAM. 2007. Politica Nacional Forestal.

ANAM. 2007. Politica Nacional de Gestién Integral de Recursos Hidricos.
ANAM. 2007. Politica Nacional de Produccidn mds Limpia.

ANAM. 2007 y 2013.Politica Nacional de Recursos Hidricos.

ANAM. 2009. Politica Nacional Forestal.

ANAM. 2011. Segunda Comunicacion Nacional ante la Convencién marco del PNUD sobre el Cambio
Climatico.

ANAM. 2014. Memoria anual 2013.

ANAM. 2014. Informe del Estado del Medio Amiente, GEO Panama 2014. www.miambiente.gob.pa

AUTORIDAD DEL CANAL DE PANAMA. 2014. Informe Anual.
AUTORIDAD DEL CANAL DE PANAMA. 2006. Plan Maestro del Canal de Panamd 2005-2025.
CATIE. 2010. Proyecto Cacao Centroamérica. Poster de divulgacion.

CATIE. 2014. Analisis y recomendaciones para el ordenamiento territorial y la gestidn sostenible de la
tierra frente al cambio climatico.

Cerezo Cardenas, A. 2013. Programa de incentivos econdmicos ambientales, Autoridad del Canal de
Panama. Compensacién y PSA para Comunidades en Centroamérica. Honduras. www.pancanal.org.

COCABO. 2015. Presentacién en el marco del ler Foro Nacional de Manejo Sostenible de la Tierra —
Ministerio de Ambiente. 17 de junio.

CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA. Censo Nacional 2011.

FAO. 2014. Documento de proyecto - Soporte a la Toma de Decisiones para la Integracion y la
Ampliacion del Manejo Sostenible de Tierras.

FAO. 2014. Politicas agroambientales en América Latina y el Caribe.
http://www.fao.org/docrep/019/i3523s/i3523s.pdf

75


http://www.cocabo.org/
http://www.miambiente.gob.pa/
http://www.pancanal.org/
http://www.fao.org/docrep/019/i3523s/i3523s.pdf

Figueroa, A.; Del Carmen Ramos, Maria. 2015. Casos exitosos de proyectos agroforestales, con
componentes de Agricultura Climaticamente Inteligente, en la CHCP. Taller de agricultura
climaticamente inteligente — Ministerio de desarrollo Agropecuario.

FUNDACION NEOTROPICA Y EARTH ECONOMICS. 2014. Los Servicios Ambientales que nos da
nuestra tierra: Valor del Manejo Sostenible, Escenarios de Politica, Incentivos y Mecanismos
Financieros para su consolidacion. El caso de Cerro Punta, Chiriqui, Panama.

GOBIERNO DE PANAMA. 2015. Plan Estratégico de Gobierno 2015-2020.
IICA. 2011. Estrategia de Cooperacién Técnica del IICA 2011-2014.

IICA. 2013. Construyendo Territorios Participativos: Sistematizacién de experiencias de desarrollo
rural territorial en Centroamérica.

Irvingdiaz et al. 2012. Incentivos y desincentivos a la actividad forestal en Panama.

MIDA. 2010. Plan de Accidn Estratégico del Sector Agropecuario 2010-2014.

MIDA. Memoria Anual 2013

MIDA. Memoria Anual 2014

MIDA. 2014. Aportes para el Desarrollo del Sector Agropecuario y Rural de Panama.

MIDA. 2013. Manual de organizacién del Ministerio de Desarrollo Agropecuario.

MIDA. 2015. PLAN de trabajo bianual de la Comisién de Desarrollo Rural Territorial 2015-2016.

MIDA. 2008. Sistematizacion de experiencias del observatorio experimental, distrito de Santa Fe,
provincia de Veraguas. www.mida.gob.pa http://aplica.mida.gob.pa/legisagro/

MINISTERIO DE ECONOMIA Y FINANZAS. 2014. Marco Estratégico de Gestidn Financiera de Riesgos
de Desastres.

ORGANO JUDICIAL DE LA REPUBLICA DE PANAMA www.organojudicial.gob.pa

Peres Fernandez, Joel. 2012. Diagnostico institucional para la atencién de la Gestion del Riesgo de
Desastres enfocada en el sector agropecuario de Panama.

Recio, Maria E. 2011. REDD, Aspectos legales relativos a su aplicacion en Panama.

Saenz, Esteban G. 2009. El canal de Panama. La ruta verde. Foro Latinoamericano del Carbono.

SECRETARIA NACIONAL DE COORDINACION Y SEGUIMIENTO DEL PLAN ALIMENTARIO NACIONAL.
2009. Plan Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional de Panama 2009-2015.

SICA. 2008. Politica Agricola Centroamericana 2008 — 2017.

SICA. 2009. Estrategia Regional Agroambiental y de Salud 2009-2024.

SICA. 2010. Estrategia Centroamericana de Desarrollo Territorial 2010-2030.
SICA. 2010. Estrategia Regional de Cambio Climatico.

SICA. 2010. Politica Centroamericana de Gestidn Integral del Riesgo.

SICA. 2014. Actualizacion del Programa Estratégico Regional para el Manejo de los Ecosistemas
Forestales 2008-2022.

SICA. 2014. Estrategia Regional Ambiental Marco. www.sica.int

Somarriba, Aeduardo et al. 2013. ¢Como disefiamos y ejecutamos el Proyecto Cacao Centroamérica
para estimular al sector cacaotero de Centroamérica? - Agroforesteria en las Américas No. 49.

76


http://www.mida.gob.pa/
http://aplica.mida.gob.pa/legisagro/
http://www.organojudicial.gob.pa/

ABC

AGENCIA
BRASILEIRA DE
COOPERAGAD

Ministério do

Meio Ambiente RelacGes Exteriores

Ministério das

GOVERNO FEDERAL

PATRIA

EDUCADORA

15211S5/1/12.15



