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La politica de desarrollo
y las relaciones entre regién y Estado:
el caso del oriente de Panama, 1972-1990

El establecimiento de poblaciones en regiones fronterizas en los paises
de] Tercer Mundo representa un drea significativa de investigacion para los
antropologos interesados en las consecuencias de los procesos de moderni-
zacién. Los problemas involucran el analisis de los patrones de cambio de
organizacion social y adaptacién cultural a los nuevos sistemas ecaolégicos, las
configuraciones politico-econdémicas y los conflictos sociales. En aftos recientes,
la atencién ha estado concentrada en las tierras bajas del sur y Centroamérica,
donde la vasta deforestacién asociada con nuevos asentamientos es una preo-
cupacion apremiante.

Los antropélogos han identificado ciertos aspectos claves en el proceso
de asentamiento fronterizo. Las investigaciones han destacado una estrecha
relacion entre la expansion de las fincas ganaderas y madereras y la subse-
cuente deforestacién y degradacién ecoldgica de los bosques tropicales:! el pa-
pel del desarrollo econdmico (por ejemplo, la construccion de infraestructura)
para acelerar los asentamientos en fragiles ecozonas;® las causas fundamentales
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de la colonizacién (factores de empuje y jalada);® y el papel de las politicas
nacionales e internacionales {en términos de comercio, extensién de crédito
e incentivos para la exportacion) en el fomento de actividades econémicas
ecolégicamente destructivas.?

No es sorprendente que la investigacion antropolégica se haya concentrado
en la descripcion de la organizacion social y cultural de los pequefios agricul-
tores arrendatarios, quienes van a la vanguardia de los asentamientos fronteri-
z0s vy, por lo general, aquellos que formulan las politicas los perciben como los
principales agentes de la destruccién ecoldgica. Asimismo, los antropdlogos
han documentado detalladamente las consecuencias desastrosas que este cam-
bio econdmico ocasiona a los indigenas, incluyendo la pérdida de sus tierras,
la incapacidad para mantener la integridad cultural v el genocidio absoluto.

Aunque existen algunas investigaciones que documentan la interaccidn
entre los pequefios agricultores o indigenas y las fuerzas econdmicas y sociales
que intervienen mas ampliamente en las regiones fronterizas,” tales fuerzas
han permanecido por mucho tiempo en iltimo plano. Los antropdlogos
han descrito a los pequefios arrendatarios como restringidos por condiciones
desfavorables de comercio y carencia de capital y como victimas de los
grandes terratenientes y de las politicas de gobierno. En la literatura de
los asentamientos fronterizos, es muy frecuente encontrar que el “Estado”, un

nizacién de tierras ngevas en Panamd”, en Heckadon Moreno y McKay, Colonitzacion y
destruccidn de bosques en Panamd, pp. 45-62; William L. Partridge, “The Humid Tropics
Cattle Ranching Complex: Cases from Panama Reviewed”, Human Organization 43 (1984):
1: 76—80; James . Nations y Ronald B. Nigh, “Cattle, Cash, Food and Forest”, Culture
and Agriculture {1978): 6: 1-5; ¥y Thomas K. Rudel, “Roads, Speculators and Colonization
in the Ecuatorian Amazon”, Human Ecology 11 {1983} 4: 385-403.

3 Emilio F. Mordn, “An Assessment of a Decade of Colonisation in the Amazon Basin”,
en Change in the Amazon Basin, Volume 2: The Frontier After a Decade of Colonisation,
John Hemming, editor { Manchester: Manchester University Press, 1985), pp. 91-102; Emilio
F. Morin, “Private and Public Colonisation Schemes in Amazonia”, en The Future of
Amazonia: Destruction or Sustainable Development, David S. Goodman y Anthony Hall,
editores {New York: 5t. Martin’s Press, 1990), pp. 70-89; y The Human Ecology of Tropical
Land Settlemnent in Latin America, Schumann y Partridge, editores.

4 Stephen G. Bunker, Underdeveloping the Amazon: Extraction, Unequal Ezchange,
and the Failure of the Modern State (Urbana: University of Illincis Press, 1985); Jane Lou
Collins, “Labor Scarcity and Ecological Change”, en Lands at Risk in the Third World:
Local-Level Perspectives, Peter 1), Little y Michael M. Horowitz, editores, Monographs in
Development Anthropology {Boulder: Westview Press, 1987), pp. 19-37; Susanna B. Hecht,
“Indigenous Soil Management in the Latin American Tropics: Neglected Knowledge of
Native Peoples™, en Agroecology and Small Farm Development, Miguel A. Altieri y Susann
B. Hecht, editores (Boston: CRC Press, 1990), pp. 151-158; Joly, “The Conversion of Rain
Forests to Pastures in Panama”; v Marilyn Schmink v Charles H. Wood, “The Political
Fcology of Amazonia”, en Little and Horowitz, Lands at Risk in the Third World, pp.
38-57.

% Camilo Domingnez, “National Expansion and Development Policies in the Colombian
Amazon”, en Frontier Erpansion tn Amazonia, Marianne Schmink y Charles H. Woods,
editores {Gainesville: University of Florida Press, 1984), pp. 405-418; vy en la misma obra,
José de Souza Martins, “The State and Militarization of the Agrarian Question in Brazil”,
pp. 463-490, y Malori José Pompermayer, “Strategies of Private Capital in the Brazilian
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actor clave, esta representado como una entidad monolitica (homogénea) que
actia en forma unificada.®

Frecuentemente, las recomendaciones hechas por los antropélogos in-
cluyen cambios en las politicas nacionales tendientes a favorecer los sistemas
agricolas mixtos de pequefios terratenientes, cuando existen prdcticas indi-
genas en la horticultura y un desarrollo sostenible.” Aun cuando estas re-
comendaciones pudieran tener algin efecto, deberfan ir acompaiadas de una
comprension mas clara de las restricciones que existen para la formulacién y
ejecucién de politicas “racionalmente” orientadas; y de las esferas de influen-
cia, frecuentemente conflictivas, que determinan el curso del desarrollo. Tal
es el objetivo de este articulo.

Este estudio de casos describe las consecuencias de la construccidn del
Complejo Hidroeléctrico del Bayano al este de Panamd (Figura 1). En
él se ilustran las formas utilizadas por los agentes del Estade y las élites
locales para proteger los intereses creados y se sefiala el subsecuente impacto
del desarrollo econdmico sobre los residentes menos poderosos. El estudio
documenta los cambios en la relacién entre el gobierno nacional, la élite
local y los residentes mas pobres, a lo largo de un periodo de diecisiete afos
durante el cual la regién fronteriza sufrié transformaciones y se integré a la
economia nacional. También documenta los conflictos entre varias agencias
del gobierno de Panamd que tenian diferentes responsabilidades regionales.
Estos conflictos despertaron dudas sobre la relacién entre deforestacion y
asentamiento en la regién del Bayano y propiciaron la oportunidad de poneren
marcha alternativas de desarrollo sostenido. Sin embargo, estas posibilidades
nunca fueron totalmente explotadas y la deforestacién continud su marcha.

Transformacion regional y desarrollo econémico

El Complejo Hidroeléctrico del Bayano fue construido entre 1972 y 1976.
Representé uno de los primeros grandes logros del régimen militar del general
Omar Torrijos, quien asumio el poder después de un golpe de Estado en 1968.
Torrijos se embarcé en una estrategia multifacética de desarrollo, disenada
para diversificar la economia nacional fuera de su orientacién centrada en el

Amazon”, pp. 419~438.

5 Para una revisién reciente de aproximaciones antropolégicas al Estado, véase Michael
W. Foley y Karl Yambert, “Anthropology and Theories of the State”, en State, Capital,
and Rural Society: Anthropological Perspectives on Political Economy in Mezxico and the
Anrdes, Benjamin 5. Orlove, Michael W. Foley y Thomas F. Love, editores, Special Study
on Latin America and the Caribbean (Boulder: Westview Press, 1989}, pp. 39-67.

7 Fragile Lands of Latin America: Strategies for Sustainable Development, John O,
Browder, editor, Special Studies in Society, Politics, and Economic Development (Boulder:
Westview Press, 1989}; Collins y Painter, “Setilement and Deforestation in Central
America”; v Shane, Hoofprints on the Forest,
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Figura 1. La Republica de Panama, con la ubicacién del proyecto hidroeléctrico del
Bayano

sector servicios en el canal® Simultdneamente, inicié reformas populares en
las estructuras agrarias, sociales y politicas (tales como el establecimiento de
una nueva asamblea constituyente, algunas medidas de reforma agraria, un
nuevo programa de educacién y un nuevo cédigo en pro del trabajo); ademds,
estrecho lazos con el capital transnacional para financiar provectos econdmicos
de gran escala (represas, caminos, mejores puertos y empresas estatales
productivas). La estrategia politica de Torrijos distancié a los miembros de
la préspera élite comercial que habia dominado politica y econémicamente a
Panama, v quienes fueron eliminados del nuevo crecimiento econdémico; pero
atrajo a miembros jévenes de la izquierda y de los movimientos laborales.
Estos activistas cimentaron e| apoyo popular para Torrijos y sacaron a la
luz piblica el asunto de la negociacién del tratado del canal. Miembros de
estos grupos izquierdistas, incluso del Partido Comunista Panameiio, fueron
ubicados en puestos claves al principio de la administracién de Torrijos.
Mientras tanto, la estrategia econdmica de Torrijos atrajo a tecndcratas
y a miembros de la élite que favorecian la modernizacién econdémica. Algunos

8 Las signientes obras contienen excelentes descripciones de la politica de Panama:
Michael L. Conniff, “Panama Since 1903", en The Cambridge History of Latin America,
Leslie Bethell, editor, 8 tomos (Cambridge: Cambridge University Press, 1984-1991), VII:
Latin America since 1930: Mezico, Central America and the Caribbean, pp. 603-642;
Chris N. Gjording, Conditions Not of their Choosing: The Guaymi Indians and Mining
Multinationals in Fanama, Smithsonian Series in Ethnographic Inguiry {Washington, D.C.:
Smithsonian Institution Press, 1991); Walter LaFeber, The Panama Canal: The Crisis in
Historical Perspective, edicion revisada (Oxford: Oxford University Press, 1990); y Steve
C. Ropp, Panamanian Politics: From Guarded Nation to National Guard, Politics in Latin
America: A Hoover Institution Series (New York: Praeger, 1982).
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de estos tecnocratas [preparados académicamente en las reformas liberales)
llegaron a ocupar altos cargos en la administracién y en el gabinete de
la creciente burocracia estatal. Nuevas agencias estatales (tales como el
Instituto de Telecomunicaciones, el Ministerio de Planificacién y la Oficina
de Bienestar Comunitario) fueron creadas, y las antiguas (el Ministerio de
Agricultura, el Instituto de Recursos Hidrdulicos y Electrificacién, o IRHE,
y la mas importante: la milicia) fueron apoyadas en una proporcién sin
precedentes. Los nuevos burdcratas formaban parte de una creciente clase
de profesionales {que también inclufa a maestros, técnicos en salud piblico,
etc.) que se incorporaron activamente al trabajo politico llevado a cabo
por Torrijos y sus aliados civiles.? Inicialmente, hubo un periodo de “luna
de miel” durante el cual los miembros del gobierno de Torrijos le restaron
importancia a sus diferencias ideoldgicas y politicas. Un punto clave en su
habilidad para unificarlos fue el objetivo comiin de alcanzar la soberania
sobre la zona del canal, y la busqueda del crecimiento econdémico que tanto
los activistas de izquierda como los tecndcratas consideraban necesario para
lograr la independencia nacional. Sin embargo, a mediados de la década de
1970, emergieron y se ahondaron las tensiones entre los politicos de izquierda
y los técnicos de mentalidad reformista, precipitando conflictos a medida que
se ponfan en marcha proyectos de desarrollo como la represa del Bayano y
otros.

La regién del Bayano, localizada en la seccion sureste de la provincia
de Panama, es la porcidn occidental de bosque tropical en la zona conocida
como el Darién, la cual comprende tanto el este de Panamd (provincias de
Panamd y Darién) como el departamento colombiano de Chocé. La region del
Bayano se delimita aqui como el area de influencia del proyecto hidroeléctrico
{Figura 2). Esta region, ecosistema tipico de bosque tropical semi-himedo,
toma su nombre del rio Bayano, el cual recorre un serpenteante curso desde
su nacimiento en la cordillera San Blas, hasta su desembocadura en el golfo
de Panami.

La represa del Bayano fue financiada con préstamos de agencias interna-
cionales de desarrollo (principalmente el Banco Mundial} y bancos comerciales
privados. La construccidén implicod el cierre de un embalse de 300 kilometros
cuadrados, el cual dltimamente tomd una forma dendritica y forzé al reasen-
tamiento a unas 4,500 personas, en tres grupos sociales —1,500 indigenas
kunas, 500 indigenas embera v 2,500 colonos del oeste de Panama. Aunque la
region del Bayano ha experimentado diversos cambios demogrificos y ecologi-
cos desde los primeros dias de la conquista espafiola, la represa y los proyec-
tos relacionados con la misma (principalmente la extension de la Carretera
Panamericana) tuvieron el impacto mas dramdtico, alterando para siempre
los patrones de asentamiento y recursos basicos.!®

% Sharon Phillipps, “Labor Policy in an Inclusionary-Authoritarian Regime: Panama
under Torrijos” (tesis doctoral, University of New Mexico, 1987).

16 Wali, Kilowatts and Crisis.
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Figura 2. La regién del Bayano, sitio del proyecto hidroeléctrico

Hasta mediados de la década de 1950, los kunas (indigenas del Darién en
la época de la conquista espafiola)'! y una pequefia poblacién de descendientes
de esclavos africanos refugiados conocidos localmente como “bayaneros”,
quienes se habian asentado a lo largo del Bayano alrededor del siglo XVI,12
fueron los tnicos ocupantes de la regién, aunque tuvieron peleas frecuentes
con los espafoles que venian en busqueda de oro, caucho y otros recursos. A
mediados del siglo XIX, la mayoria de los kunas emigraron a las islas de San
Blas en la costa del Caribe,!® v la pequefia poblacién que permanecio en el
Bayano se retrajo del contacto con forasteros.

Los kunas del Bayano mantuvieron lazos de parentesco y comercio con
los de San Blas, quienes estuvieron mads integrados a la rdpidamente creciente
economia comercial, centrada alrededor del nuevo canal, pero lograron man-
tener un territorio semiautdénomo, conocido como la comarca de San Blas.}*

11 James Howe, “Algunos problemas no resueitos de Ia etnohistoria del este de Panamd”,
Revista Panameria de Antropologia 2 (1978} 2: 30-47; Frances Rhoda Stier, “The Effects
of Demographic Change on Agriculture in San Blas, Panama” (tesis doctoral, University of
Arizona, 1979); v Reina Torres de Araiz, Darién: Etncecologia de una regidn histdrica
{Panami: Direccion Nacional del Patrimonio Histdrico, Instituto Nacional de Cultura,
1975).

12 Alfredo Castillero Calvo, “Los negros y mulatos libres en la historia social panamenia”,
Revista Loteria 165 (1969): 61-96; y A, Fortune, “Los negros cimarrcnes en tierra firme y
1a Jucha por la libertad”, Revista Loteria 171 (1970): 17-43.

13 Para datos de migracidn, véase Edward Cullen, fsthmus of Darién Ship Canal: With
a Full History of the Scotch Colony of Darien, Several Maps, Views of the Country, and
Criginal Documents, segunda edicidén (London: Effingham Wilson Publisher, 1853}, pp.
65-67.

14 Rjcardo Falla, “Historia kuna: historia rebelde: la articulacién del archipiélago kuna,
a la nacién pamamefia”, El indto panameno 4 (Panamd: Centro de Capacitacidén Social,
1978-1979); y Francisco Herrera, “La revolucién de Tule, antecedentes y nuevos aportes”
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Siguiendo su ejemplo, en 1935 los kunas del Bayano también negociaron exi-
tosamente el establecimiento de una reserva que rodeaba a las tierras del fértil
valle a lo largo del rio Bayano y sus afluentes.!®

Los patrones de asentamiento cambiaron en la década de 1950, a medida
que se fue facilitando la migracién hacia la regién con la progresiva extensién
de la Carretera Panamericana, procedente de la ciudad de Panamd. Para
aprovechar las facilidades de acceso a los mercados metropolitanos, logradas
gracias a la carretera, pequefios grupos de familias indigenas emberd y
noanama emigraron a la regidn, desde sus lugares de origen en el Darién del
este. También, los primeros colonos —pequefios terratenientes procedentes
de provincias del ceste de Panama— se asentaron en las afueras de la regidn,
entre el pueblo de Chepo y el asentamiento de Caiitas.

Mientras que los bayaneros y los indigenas practicaban la agricultura de
roza y quema en pequenas parcelas, los colonos llegaron con la intencién de
limpiar mayores trechos para hacer pastizales. La mayoria de los colonos
eran de las provincias de Los Santos, Veraguas y Coclé (véase la Figura 1),
lugares donde se practicaba la ganaderia desde el siglo XVIII en una forma
extensiva que degradaba la tierra. La prolongacién de la carretera ocurrid
en la época en que estas provincias del occidente estaban experimentando los
efectos acumulados de la pérdida de tierra, debidos a las fincas ganaderas y
los sistemas de tenencia de la tierra. Todo ello condujo a la concentracidon y
gradualmente expulsé cada vez més gente de la tierra,'

Los cambios en los patrones de asentamiento provocados por la carretera
no produjeron cambios en el estilo bdsico de vida de muchos de los habitantes
del Bayano, que siempre habia sido orientado hacia la subsistencia. Sin
embargo, la pérdida de la tierra y el cambio de un ecosistema riberefio a otro

{tesis de maestria, Universidad de Panamd, 1984).

15 El éxito kuna en la obtencién de cierta medida de control sobre su territorio ha sido
ampliamente documentado en otra parte, por lo gue no se hace hincapié en ello aqui. Para
la década de 1920, a medida que crecia la economia comercial en la recién independizada
Panamd, todos los kunas se encontraban menos aislados, aungue la gente del Bayano nunca
estuvo integrada en la economfa nacional como los que habitaban en San Blas. Los kunas
del bayano y sus lideres decidieron negociar la reserva con el goblerno en la década de 1930,
porque las primeras sefiales de invasién de forasteros en la regidon ya eran evidentes (por
ejemplo, habia gente gque estaba comenzando a asentarse al este de Chepo). Los kunas
guerian levar a cabo acciones preventivas que protegieran sus tierras de la invasion, Los
detalles de su negociacidn estdn descritos en Wali, Kilowatts and Crisis, pp. 31-32. Después
del establecimiento de la reserva, los kunas comenzaron a vender sus productos con mayor
frecuenciz en la ciudad de Panami.

¥ Vianse: Gloria Rudolph Frazier, “Panamanian Insights into a Common Third World
Trie: Capitalism, Labor, Migration, and Class Conflict”, en Panama in Transition: Local
Reactions to Development Policies, John R. Bort y Mary W. Helms, editores, Monographs
in Anthropology 6 {Columbia: University of Missouri Museum of Anthropology, 1983), pp.
129-160; Stanley Heckadon Moreno, Cuando se acaban los montes: los campesinos sanlerios
v {a colonszacion de Tonosi (Panama: Editorial Universitaria Panamd y Smithsonian
Tropical Research Institute, 1983); y Stephen Gudeman, The Demise of a Rural Econemy:
From Subsistence to Capitalism in a Latin American Village (L.ondon: Routledge Kegan
Paul, 1978).
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basado en el lago, provocado por la represa, alteréd sustancialmente la vida
econémica. Los kunas perdieron el 83 por ciento de su reserva v tuvieron que
reconstruir a siete de sus diez aldeas. Los emberd, muchos de los cuales habian
vivido en asentamientos dispersos de familias extendidas, fueron forzados a
reasentarse en dos aldeas, a lo largo de la ruta de la Carretera Panamericana.
Todos los colenos (505 familias) ubicados dentro de la zona inmediata de
influencia del embalse fueron reasentados fuera de la region. Algunos partieron
hacia la ciudad de Panama, otros a la region fronteriza del noreste de Colén
y otros mds solo se retiraron un poco, a la zona entre Canitas y Chepd,
fuera del drea de la represa. Esta fue terminada poco después. Sin embargo,
cuando fue evidente que el embalse no alcanzaria la altura prevista, los colonos
comenzaron a infiltrarse de nuevo en la regién, a pesar de las prohibiciones
oficiales.

Ademas de la represa, el gobierno continudé durante este periodo la
construccion de la Carretera Panamericana a lo largo de la regién del Bayano
y, para 1980, hasta los limites de la provincia del Darién. Para 1984, ya llegaba
al pueblo de Meteti en el Darién y hoy se extiende a Canglon, en la provincia
central del Darién.

El principal impacto de estos proyectos de desarrollo infraestructural fue
la transformacion de la economia regional, que pasé de un modelo basado en
la agricultura orientada a la subsistencia, a otro sustentado en la expansién de
las actividades productivas orientadas hacia el mercado. Este dltimo inclufa
el incremento en el cultivo del maiz y arroz y la crianza de ganado para
el mercado doméstico, asi como la explotacién maderera para los mercados
nacionales e internacionales.

Una consecuencia de esta transformacién ha sido la dispersiéon de la
degradacién ecolégica a medida que la rdpida deforestacién acelerd la erosion
del suelo y la espesa sedimentacién del lago (Figura 3). En 1980, durante
los censos domésticos, los agricultores tanto kunas como emberd hicieron
énfasis en la pobre calidad del suelo cuesta arriba. La erosién del suelo
forzd a los agricultores kunas de la aldea de [kanti a reducir el cultivo del
platano (Figura 4). Un estudio conducido en 1988 revelé que se estaban
formado rapidamente nuevos asentamientos en el drea alrededor del embalse,
con gente proveniente de las provincias del oeste v de las dreas urbanas.!”
La investigacion establecié que mds del 70 por ciento {245,000 hectdreas,
con una hectarea equivalente a 2.47 acres) del sector sureste del bosque
situado a inmediaciones del embalse Bayano habia sido deforestado para crear
potreros. El mismo estudio descubrié que la erosién v la sedimentacién eran
una amenaza para el embalse y el proyecto de la represa en si: la calidad del
agua estaba empeorando, pues habian bajado los niveles de oxigeno disuelto
en el agua. Se observaba corrosién en la maquinaria, interrupciones en la
capacidad productiva de energia y la posibilidad de disminucion de la vida de

17 Comisién Bayano, “Proteccidn de la reserva cientifica ‘Isla Maje’ 7, documento inédito,
Gorgas Memorial Laboratory, Panamd, 1988, pp. 21-22.
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Figura 3. El lago Bayano después de su degradacidn ecoldgica

la represa en si. Para 1989, los colonos de las aldeas alrededor del sitio de la
represa encontraron que el suelo estaba demasiado degradado para plantar.
En bisqueda de dreas sin desbrozar, se asentaron en dreas mas remotas, lejos
de la Carretera Panamericana, e invadieron la Reserva Kuna.

Ademads, de acuerdo con funcionarios del Ministerio de Agricultura con
cargos en el Darién, la produccién de maliz y arroz para toda la regién oriental
se incrementd dramaticamente en la década de 1980, al punto que para 1989
el Darién {incluyendo el Bayano) era el mayor productor de majz y arroz del
pais. Tipicamente, la produccién de maiz y arroz para la venta requiere la
misma extension de tierra despejada que las fincas ganaderas. El suelo tiende
a degradarse rapidamente y las pestes a gran escala afectan la productividad
de tal manera que la tierra para cultivo es convertida en pastizal.

En el curso de esta transformacion de la agricultura de subsistencia a
una produccién basada en el ingreso monetario, tanto el gobierno como los
indigenas y los colonos se disputaron los recursos naturales v las formas de
su explotacién. Tres factores afectaron esta disputa: en primer lugar, la
vacilante posicidn de} gobierno hacia la ubicacidn de los asentamientos y los
recursos; segundo, el surgimiento de una élite regional de colonos que se hablan
beneficiado de los proyectos de desarrollo v cuyas actividades econdmicas se
centraban en el comercio y en las explotaciones madereros y ganaderos; y por
dltimo, las estrategias politicas empleadas por los indigenas y los colonos
mas pobres, las cuales les ilevaron por caminos econdmica y socialmente
divergentes.
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La posicion del gobierno hacia el desarrollo de la region del Bayano estuvo
influida por luchas internas entre agencias e instituciones con diferentes intere-
ses econdmicos y politicos; ademas, se vio restringida por fuerzas econdmicas
y politicas del orden internacional. El crecimiento de la élite regional se debid
primero a la habilidad de algunas personas para aprovecharse del desarrollo
infraestructural (la represa y el camino), para establecer negocios econémica-
mente rentables y después formar alianzas con ciertos miembros del gobierno
en periodos criticos. La estrategia politica escogida por los indigenas se cen-
tré en recalcar su identidad étnica como una forma de reclamar su derecho
a la tierra. Los colonos, mientras tanto, reclamaban la tierra a través de la
ocupacion y el uso, lo cual les Hevd a confrontar a los indigenas y al gobierno,
Las acciones de estos tres grupos se comprenden mejor si, para propositos
analiticos, dividimos los acontecimientos regionales en tres fases: el periodo
de impacto inmediato {de 1972 a 1976), el periodo de post-reasentamiento (de
1977 a 1980) y el periodo de “consolidacion” {de 1981 a 1989).

Impacto inmediato: el periodo de 1972 a 1976

El gobierno fue el principal beneficiario del desarrollo econémico durante
este periodo. Con el fin de construir la represa y la carretera, el gobierno
asumio el control directo sobre toda la regidén, aprovechando el hecho de que
la mayoria de la tierra fue categorizada como “territorio nacional”, propiedad
del Estado. En esta fase inicial de la administracién Torrijos, todavia estaba
operando la “luna de miel” entre los sectores ideoldgicamente diferentes y
el proyecto de la represa del Bayano tenia el apoyo de muchas agencias y
funcionarios diferentes. Apoyaron el proyecto de la prepresa gente tan diversa
como Ascanio Villalas, jefe de la Corporacién de Desarrollo Regional de
Bayano, previamente afiliado con el ala izquierdista de la Unién de Estudiantes
Universitarios; y Nicolds Ardito Barleta, ministro de planificacién, economista
preparado en la Universidad de Chicago y quien llegd a ser vicepresidente del
Banco Mundial y, finalmente, presidente de Panama.

Estos funcionarios de gobierno que provenian del ala de izquierda y ocu-
paban cargos como administradores en el Ministerio de Agricultura (llevando
a cabo reformas agrarias), la Oficina de Desarrollo Comunitario y el Instituto
Nacional de Electrificacidén (el cual asumio, en 1970, el control completo de la
generacién y distribucién de la electricidad, después de la nacionalizacién de
la compaifiia de electricidad, propiedad de los Estados Unidos), percibieron el
proyecto de la represa como una oportunidad para beneficiar a los panametios
pobres. Esperaban que esto estimulara el crecimiento industrial y ayudara
a romper el monopolio de una empresa privada norteamericana sobre la dis-
tribucién de los recursos eléctricos. Dentro de esa linea de pensamiento, fueron
hostiles hacia las familias de la élite oligarquica y hacia los intereses norte-
americanos.!® Mientras tanto, los tecndcratas de mentalidad reformista, tales

18 1 as relaciones hostiles entre los militares v la élite gobernante en Panama contrasta con
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como los del Ministerio de Planificacién, acogieron el proyecto de la represa
porque era un simbolo de la modernizacién de la infraestructura de Panama
y porque tenfa el apoyo de las instituciones de desarrollo multilateral.
Mientras el Instituto de Recursos Hidraulicos y Electrificacion (IRHE)
asumia un mayor control de los trabajos civiles y de ingenierfa del proyecto
de la represa, se formaba un pequefio equipo de antropdlogos interagenciales,
asi como de planificadores, trabajadores sociales e ingenieros, para llevar a
la prictica el provecto de reasentamiento. Su posicién fue a favor de los
pequefios terratenientes v de los indigenas. Al trazar sus planes en 1974, el
equipo visnalizé el reasentamiento como una oportunidad para apoyar a los
colonos e indigenas en la “modernizacidén” de sus pricticas agropecuarias a
través de insumos tecnolégicos. Planificaron un uso estratégica de la tierra, en
el cual se dejaria deshabitada un drea de preservacién forestal, alrededor de la
reserva de la represa para prevenir la sedimentacién y erosion; los kunas serfan
agrupados cerca de los afluentes del rio Bayano donde podrian “preservar”
sus modos de vida tradicionales; los embera serian reasentados de nuevo en
sus aldeas sedentarias de la provincia del Darién y se les proveeria asistencia

técnica; los colonos, por su parte, serfan ubicados en granjas comunales en -

tierras expropiadas a opulentos propietarios de ranchos y fincas ganaderas
localizados en el area entre Chepo y Cafitas, al oeste de la represa. En estas
granjas, ellos podrian producir granos basicos, vegetales y productos ldcteos,
asi como experimentar técnicas modernas de agricultura.!?

Sin embargo, y a pesar de las buenas intenciones del grupo, los residentes
locales se opusieron a estos planes y el equipo de reasentamiento se encontrd
muy pronto frente a una complicada serie de problemas y crecientes dificul-
tades financieras. Cada grupo afectado negociod con el equipo y con otros
funcionarios, para lograr mejores términos en el reasentamiento que los que
les habian ofrecido originalmente (Figura 5). Los kunas se negaron enfitica-
mente a renunciar a las fronteras de su vieja reserva y a tener que asentarse
en las riberas del nuevo embalse. En una serie de acuerdos (uno de ellos fir-
mado personalmente por el general Torrijos), el gobierno acordé redelimitar la
reserva y compensar a los kunas por las porciones inundadas, con mds tierra

las de oiros paises de Centroamérica {en particular en El Salvador, Honduras v Guatemala)
donde los militares estdn en alianza con la oligarquia. Las explicaciones sobre el origen v
desarrollo histdrico de esta divisidr incluyen: etnicidad (los militares se convirtieron en la
preservacion del mulato en oposicién a la oligarquia “blanca”), clase y partidismo econdmice;
véanse LaFeber, The Panama Canal; George Priestley, Military Government and Popular
Participation in Panama: The Torrijos Regime, 1968-1975, WVSS on Latin America and
the Caribbean Series {Boulder: Westview Press, 19868); v Ropp, Panamanian Politics.

19 Una de las razones por las que se inicid este esquema de desarrollo tenfa que ver con el
tenso clima de relaciones entre Panami y los EE.UU ., por la renegociacion del tratado del
canal. Un funcionario implicado en la primera ronda de planificacién relatd la vision que
ellos tenian del potencial de la regién del Bayano para convertirse en una segunda “panera”
para Panami ——una que estuviera directamente accesible a la metrdpoli, a diferencia de las
provincias occidentales, las cuales eran vulnerables al bloqueo por parte de los EE.UU, en
la zona controlada del canal.
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contigua a la reserva. Los emberd también se negaron a regresar al Darién;
finalmente, les prometieron pequefias reservas en la region del Bayano. So-
Jamente el 30 por ciento de las familias de colonizadores aceptd la oferta de
asentarse en tierras comunales. E] resto exigié una compensacion y luego se
disperso.

Las estrategias kuna y emberd para lograr (o retener) acceso a la tierra a
través de la demarcacion de reservas dependia de su habilidad para convencer
a los funcionarios del reasentamiento de que protegerian el bosque. En ese
sentido, ambos grupos hicieron énfasis en que, cémo indigenas, utilizarian
téenicas tradicionales de agricultura, ecolégicamente sanas. Los colonos,
que no podian afirmar tal cosa, se basaron en la estrategia de ocupar
ilegalmente la tierra. En contraste con los indigenas que enfatizaban la
baja productividad, los colonos destacaban su capacidad de uso intensivo
de la tierra, esperando impresionar a otros funcionarios del gobierno con su
contribucion al crecimiento econdmico de Panama.

Inicialmente, fueron los indigenas quienes tuvieron éxito en lograr con-
cesiones del gobierno, mientras que los colonizadores fracasaron. Durante la
verdadera fase de reasentamiento entre 1974 y 1975, miembros clave del equipo
encargado del mismo convencieron a oficiales del IRHE de que los indigenas
eran menos peligrosos para el mantenimiento del bosque alrededor del reser-
vorio que los colonos, y debfa permitirseles permanecer alli, mientras que los
colonos debian ser evitados.?® Los funcionarios del IRHE dieron mayor prio-
ridad a la proteccién del embalse que al estimulo del crecimiento econémico.

Aunque los kunas y emberd se vieron afectados por la pérdida de sus
huertos y produccién, se adhirieron a su promesa de practicar solamente la
agricultura tradicional de subsistencia en los primeros afios posteriores a su
reasentamiento. En particular, los kunas prohibieron las fincas ganaderas
dentro de la reserva (aunque en una de las aldeas kunas de la orilla del camino
unos hombres aprovecharon un potrero que algunos colonos reasentados
habian dejado abandonado e iniciaron un rebafio comunal}. Uno o dos emberd
intentaron criar ganado {de nuevo en potreros abandonados ya existentes),
pero les fue dificil debido a su falta de conocimiento sobre el manejo de ranchos
v de la ganaderia.

Como es comprensible, los colonos estaban muy resentidos por el proceso
total de reasentamiento y muchos se quejaban de no haber sido compensados
adecuadamente. Rechazaron el deseo del gobierno de asentarlos en granjas
comunales; no les agradaba la idea de volverse urbanos; ¥ los que intentaron
buscar nuevas areas fronterizas (tales como a lo largo de la costa nordeste,
alrededor de Colon) las encontraron igualmente atestadas y problematicas.

Los miembros de la élite también resintieron la pérdida de sus tierras
v el acceso a los recursos. Algunos de ellos, cuyas haciendas habian sido
expropiadas, iniciaron un pleito judicial, pero lo perdieron. Los empresarios
que realizaban pequerias operaciones madereras también estaban molestos por

20 yéanse varios documentos internos e inéditos de la Corporacién Bayvano del afio 1976,
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la pérdida de sus empresas. No obstante, a pesar de algunos débiles intentos,
no emergio la oposicién politica concertada.

Al cerrarse las compuertas de la represa en 1976, y con el embalse llenan-
dose lentamente, los funcionarios gubernamentales que estaban directamente
involucrados en el proyecto sintieron que, a pesar de los obstdculos encontra-
dos v la resistencia de la gente al proceso de reasentamiento, habian estable-
cido un sélido fundamento para el desarrollo ecoldgico seguro del Bayano. Se
habia expropiado la tierra de grandes terratenientes para que fuera utilizada
en forma productiva para los pobres; la represa proveeria energia para el cre-
cimiento industrial; la explotacién maderera y la ganaderia en los territorios
vecinos a la reserva habian sido prohibidas y 1a tierra habia sido asignada a los
indigenas, quienes utilizarian el bosque para la subsistencia productiva y no
lo destruirian; y por su parte, los colonos habian sido justamente compensa-
dos y utilizarian ese dinero para restablecerse en otros lugares. No obstante,
menos de un afio después, la regién se encontraba en un curso irreversible
hacia la destruccidn ecolégica y la transformacion social, que colocaria a los
indigenas y colonizadores pobres en la parte mds baja de una estructura social
rapidamente polarizante.

El periodo de post-reasentamiento: de 1977 a 1980

El fracaso en mantener un planteamiento ecoldgicamente seguro en el
desarrollo del Bayano después de haber completado la represa trajo como
consecuencia cambios tanto en el personal como en el enfoque a nivel nacional
e internacional del gobierno. Las instituciones gubernamentales panamenas
iban en una y otra direccion, conforme intentaban dar respuesta a las sefiales
conflictivas de las instituciones de desarrollo internacional y a las cambiantes
relaciones politicas con los EE.UU. Las ya disimiles posiciones ideologicas
dentro de la administracién Torrijos se polarizaron ain mas.

Dos aspectos de los cambios en las relaciones de Panama con la economia
mundial y la de los EE.UU., en particular, tuvieron un impacto significativo
en la direccién de las politicas hacia la regién del Bayano. El primero de
ellos fue la renegociacion y el acuerdo del tratado del canal entre 1976 y 1977;
el segundo fue el creciente gravamen de la deuda en la cual se incurrié con
instituciones comerciales y financieras multilaterales en el curso del desarrollo.
Como parte del proceso de negociacién y ratificacion del tratado, Torrijos
accedié a dejar de gobernar en forma autoritaria y permitir el retorno de
Panamd a una forma democritica de gobierno y con elecciones justas y
verdaderamente disputadas. Entre 1977 y 1979, Torrijos y sus aliados civiles
formaron su propio partido politico —el Partido Revolucionario Democrético
(PRD)— y comenzaron a competir por los asientos electorales con los revividos
partidos politicos de opuosicién.

Al mismo tiempo, los gravdmenes de la creciente deuda externa del
gobierno obligaron a la administracién Torrijos a hacer concesiones economicas
a instituciones de desarrollo multilateral, incluyendo el abandono de algunos
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Figura 6. Un caserio kuna durante la época de post-reasentamiento

programas populares (Figura 6).2! La obtencién de divisas extranjeras se
convirtié en alta prioridad, mientras los programas y proyectos de servicio
social disminufan. Estos cambios en la direccion politica v econdmica le dieron
la ventaja a los burdcratas orientados hacia la modernizacién tecnocrdtica en
la administracién Torrijos.”?

Irénicamente, el hecho de que el gobierno militar no ejerciera ya el control
autoritario v exclusivo sobre el pais, pero que alin debiera responder al proceso
politico, perjudicé la politica de desarrollo ecoldgicamente sensitiva, formulada
para el Bayano. El plan habia dependido de una estrategia en el uso de los
recursos, en la cual el grupo con menor nimero de personas, los indigenas,
tenfa control sobre la mayor extensién de tierra. Los colonos, que eran mas
numerosos y politicamente mds conscientes (con mayores posibilidades de
voto, por ejemplo) eran los mas restringidos de las tierras v los recursos del

4 Phillipps, “Labor Policy in an Inclusionary-Authoritarian Regime: Panama under
Torrijos™.

22 Cabe sefialarse aquf que la creciente organizacion militar se estaba beneficiando directa
e indirectamente de los vinculos con las instituciones financieras internacionales. Los
beneficios resultaron de la utilizacidén de una parte del dinero para apoyvar a la estructura
militar, del acceso al dinero para el desarrollo, que en forma individual tuvieron alganos
oficiales militares por medio de contratos y subcontratos de proyectos de desarrollo, y por
medios indirectos tales como sacar fondos de desarrollo para el engrandecimiento personal;
véase R. M. Koster vy Guillermo Sdnchez, In the Time of the Tyrants: Panama: 19681980

{New York: W. W. Norton and Company, 1390},
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Bayano. Este enfoque hacia el uso de los recursos tendria que ser alterado
si el PRD deseaba obtener los votos de la mayoria de electores. Ademads, la
totalidad del sector oriental de Panama empezd a ser vista como una fuente
potencial de maderas para la construccién, petrdleo, oro v otros minerales
que podrian ser explotados para obtener las divisas extranjeras que Panama
necesitaba para los pagos por servicios de la deuda. Ante tal crecimiento
econémico previsto para Panamé, era poco factible la alternativa de dejar
intocables vastas cantidades de territorio.

Para responder a estas presiones, se tomd la decisién {probablemente
por Torrijos vy su circulo intimo) de expandir las actividades econdmicas
en la region del Bayano, anulando de hecho la oportunidad que se habia
presentado para hacer un uso racional de la tierra. A empresarios privados
que anteriormente se les habia restringido operar en el Bayano, se les permitio
reanudar operaciones. El fin de la restriccién gubernamental v la extensién de
la Carretera Panamericana brindaron a los pequefios empresarios asentados
en Chepo la oportunidad de convertirse en comerciantes intermediarios,
comprando la produccién regional (en su mayoria maiz, arroz y frijol),
inicialmente de los indigenas v, seguidamente, también de los colonos gue se
estaban infiltrando en la regién. Asimismo, permitié que las firmas madereras
privadas (tanto grandes como pequefias) reanudaran sus operaciones, aungue
las concesiones estuvieran ahora controladas por el gobierno. El mayor
operario fue la corparacién MADECA, una subsidiaria de las Empresas Melo,
manejadas por la familia Melo, la cual estuvo estrechamente ligada con el
régimen del general Torrijos (Arturo Melo, por ejemplo, ocupd varios puestos
en el gabinete de gobierno en la década de 1970).

Fue en este periodo que la élite regional comenzé a emerger. Ademads
de los intermediarios y de los pequeiios concesionarios madereros, también
algunos panaderos comenzaron en esa época a consolidarse en la tierra y a
expandir sus empresas. Muchas de estas personas no eran de la élite asentada
en la provincia del ceste ni de la élite urbana, cuya base estaba en las empresas
comerciales. Mads bien, se trataba de pequenos terratenientes que fuerom
capaces de formar un capital a partir de unas pocas ventajas. Para convertirse
en ganaderos a gran escala, utilizaron tres estrategias principales, ya fuera en
forma separada o combinada: primeramente, algunos colonos lograron acceso a
las mejores tiertas adyacentes a la carretera {pudieron hacerlo los que llegaron
primero —en la década de 1960— y se asentaron en la regién oriental mas
alejada, a lo largo del rio Torti, cerca de la frontera de la provincia del Darién).
Como segunda estrategia, algunos vendieron sus pequenias fincas y su ganado
en las provincias del occidente y utilizaron el capital acumulado para comprar
tierra o fundar empresas comerciales en el Bayano. Finalmente, hubo algunos
que transportaron a la regién su ganado ya establecido.

Los que posefan cualquiera de estas ventajas tuvieron la posibilidad de
aprovechar la extensién de la carretera para expandir sus fincas ganaderas
o actividades empresariales. Tipicamente, los mejores fueron capaces de
diversificar sus actividades y combinar la ganaderia con alguna actividad
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comercial, tal como el transporte de personas o productos por la carretera.
Un buen ejemplo es la familia Gonzalez (un matrimonio y sus dos hijos)
quienes llegaron al Bayano a principios de la década de 1960, procedentes de la
provincia de Los Santos, al occidente de Panama, con sélo unas pocas cabezas
de ganado. En primera instancia, se asentaron en la porcion baja del rio
Torti, donde trazaron una pista de aterrizaje para traer suministros. Cuando
se conocié la ruta de la Carretera Panamericana, se ubicaron rdpidamente
en los terrenos a lo largo de sus linderos y comenzaron a generar extensos
pastizales. Hicieron esto sin contratar jornaleros; solamente con la ayuda de
familiares que les habian seguido al Bayano. Con el tiempo, adquirieron un
camién pequefio y se lanzaron al negocio del transporte. Para 1989, la familia
poseia tres camiones, habia abierto una gran tienda de suministros en el pueblo
de Tort{ y se habia convertido en uno de los mayores compradores de maiz y
arroz de la regién.

Aunque las ganancias econdémicas de estas empresas representaran el
comienzo de la estratificacién, no puede decirse que ellas hayan formado
alglin tipo de grupo consolidado, mucho menos una clase. Muchos de estos
empresarios v ganaderos y aun los madereros trabajaron hombro a hombro
con sus trabajadores, socializaron y contrajeron matrimonio con los colonos
mas pobres y, quizds lo mds importante, no participaron activamente en la
politica, ya fuera a nivel regional o nacional. En esa época no existian todavia
vinculos entre estos empresarios v la élite urbana, cuya riqueza estaba basada
en las actividades comerciales. Tampoco existian vinculos con la élite rural de
las provincias occidentales. Aunque muchos de estos empresarios continuaron
siendo hostiles (0 en el mejor de los casos indiferentes) hacia el gobierno, no
se involucraron activamente en la politica de oposicién.

A medida que proliferaba esta actividad econdmica privada, el gobierno
comenzé también a expandir su papel econdmico en la regién. En 1976,
se disolvié el equipo interagencial que habia manejado el reasentamiento
y fue reemplazade por una agencia semiauténoma de desarrollo regional,
denominada la Corporacidén Bayano. En 1979, esta corporacién fue absorbida
por los militares y se nombrd a aliados cercanos al general Torrijos para
ocupar el mando. Aunque ninguno de los oficiales entrevistados en esa
época podria haber explicado directamente las razones para la absorcién
militar de la corporacion, el rapido ritmo con el que aumento sus actividades
productivas indican que la explotacién econdmica de la regién del Bayano se
habfa convertido en alta prioridad para la administracién, y que deseaban
cosechar los beneficios directamente. A mediados de 1980, la corporacién
operaba empresas licteas, ganaderas v agricolas en las tierras apropiadas
cerca de Chepo (las cuales administra el gobierno en la actualidad como
granjas con labriegos pagados, en vez de granjas comunales trabajadas por
colonos reasentados) y establecieron la actividad maderera a gran escala, con
un aserradero en el asentamiento de colonos de Genene.

Una diferencia critica entre la Corporacién Bayano y los empresarios pri-
vados fue que ésta tenfa una agenda politica ademas de la econdmica. Los ofi-
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ciales militares que dirigian la corporacion designaron a miembros del partido
PRD para ocupar puestos claves. Aunque se suponia que la corporacion ac-
tuaria como nexo entre los residentes de la regién y el gobierno (para canalizar,
por ejemplo, la asistencia técnica prometida en los acuerdos de compensacién),
en realidad sirvié para consolidar intereses politicos partidistas y ganancias
econdmicas para el gobierno.

A finales de 1980, la Corporacién Bayano ejercia un tremendo control
sobre las actividades econdmicas de la region. Ademds de operar sus propias
empresas agricolas y madereras, determinaba a qué empresarios privados se les
permitiria dedicarse a la explotacién maderera, cudles fincas madereras serfan
controlados y trabajaba con otras agencias gubernamentales (por ejemplo,
la oficina de reforma agraria del Ministerio de Agricultura) para definir la
politica de emisién de titulos de propiedad de tierras.

La actitud de la Corporacién Bayano hacia los asentamientos de colonos
empez6 a modificarse como resultado de los cambios mencionados v a medida
que los funcionarios de la misma se empefiaron en lograr la victoria para el
PRD en las elecciones de la Asamblea Legislativa, en 1980, ]la primera en
la cual se permitié competir a los partidos de oposicién. La corporacion se
relajé un poco en cnanto al control del ingreso de pobladores no autorizados
y, finalmente, apoyd a todos los reasentamientos de colonos en la region,
revirtiendo la posicidén que habia sostenido desde 1976. En los meses previos
a las elecciones, se Hevaron a cabo fuertes campafias en la regidn del Bayano.
El personal corporativo (que siempre habia alegado que carecia de vehiculos
para los servicios de supervisién a las comunidades de indigenas y colonos
reasentados), realizaba ahora frecuentes viajes a las comunidades locales para
promover a los candidatos del PRD.

Por esta misma época, la Corporacion Bayano, conjuntamente con la
Agencia de Reforma Agraria, comenzé un programa para emitir titulos de
propiedad de algunas tierras colonizadas. Esta agencia ofrecié titulos de
propiedad a los colonos que habian sido reasentados fuera de la region, y
que ahora deseaban regresar. Se suponia que la tierra que iban a recibir
no estaba en la zona de influencia de la represa. Como condiciones para
recibir la escritura, los pobladores tenian que pagar cualquier compensacion
que hubiesen recibido por sus antiguas tierras y prometer que no emplearian
practicas “ecoldgicamente destructivas”.

Aunque Jos funcionarios de la Agencia de Reforma Agraria insistieron en
que el programa era pequefio v experimental, éste provocd muchos rumores y
especulaciones entre los colonos de la regién por el hecho de que iban a tener
acceso a grandes cantidades de tierra. De mds estd decir que los candidatos
del PRD ganaron los escafios para la regién en la legislatura.

Conforme la Corporacién Bayano expandia su papel politico y econdmico
en la region, algunos funcionarios de ofras oficinas gubernamentales que se
habian comprometido en la politica original de desarrolle con consideraciones
ecoldgicas, se preocuparon por las consecuencias ambientales gue ello traerfa
y comenzaron, por primera vez, a estar en desacuerdo con la directriz
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Figura 7. Evidencia de la deforestacion en la region del Bayano

gubernamental. Para finales de 1980, el ritimo de la delorestacién se habia
incrementado a tal punto que era observable aun para el visitante que llegaba
por primera vez a la region (Figura 7). Los oficiales del IRHE se mostraron
particularmente preocupados por el avance de la deforestacion y el papel
del gobierno en apresurarla; la percibian como una amenaza para la represa
recién construida. En el Instituto Nacional de Recursos Naturales Renovables
{INRENART), cuya misidn era proteger los bosques, también se encontraban
consternados. Puncionarios de ambas agencias intentaron convencer a través
de diversos medios a la Corporacién Bayano y a los oficiales mas altos de
la milicia que la expansion maderera v el estimulo para el incremento de
asentamientos en la region iban en detrimento de las metas de desarrollo
ecoldgico seguro a largo plazo, v de las operaciones a corto plazo de la represa
en si. El IRHE emitid informes v estudios acerca del incremento en los niveles
de sedimentacion del embalse v supervisd las actividades de asentamiento en
fas proximidades del complejo.

El director del INRENARE, un joven ingeniero forestal {reclutado por
Torrijos del grupo de activistas de izquierda), comentd en una entrevista que
la deforestacion en el Bayano era una burla hacia los planes gubernamentales
dirigidos para lograr un uso racional de los recursos del Darién. En julio de
1680, él mismo ordend un alto temporal a todas las actividades madereras en
e} Bavano, hasta que se pudieran pomner en marcha controles mds efectivos.
Los guardabosques del INRENARE que {rabajaban en la estacion de control
en Genené vigilaron mejor y recibieron apoyo del Departamento de QObras
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Piblicas, que enviaba personal para pesar los camiones madereros. Sin
embargo, las actividades de la Corporacién Bayano no f{ueron afectadas
durante ese tiempo. Los guardabosques destacados en Genené protestaron
(en conversaciones extra-oficiales con la autora de estas lineas) porque la
corporacion no se habia adherido a los limites madereros, ya que ellos habjan
observado camiones de la misma levando madera dia v noche y nunca
se les permitié pesar camiones de la Corporacién Bayano. El control del
INRENARE sobre la madera sélo duré un mes. Después de ese tiempo,
cedié a las presiones de los empresarios privados, los controles se liberaron
y se reanudo la explotacion maderera a gran escala. A mediados de 1981, el
director de INRENARE fue “ascendido” a un puesto diplomdtico en un pafs
de Europa oriental. Tanto las autoridades del IRHE como las del INRENARE
se fueron percatando, poco a poco, de que su interés en la proteccién de la
represa y la ecologia de la regién habia caido a un segundo plano, en relacién
con las ganancias a corto plazo que los militares estaban derivando de la
explotacién maderera en el Bayano.

No es sorprendente que hayan sido los indigenas, precisamente los de-
fendidos por las autoridades con conciencia ecolégica, los que mas sufrieron
por el ritmo acelerado de las actividades econdmicas y la subsecuente defores-
tacién. Empezaron a descubrir que su agricultura tradicional no produciria
el excedente necesario para participar en la creciente economia de dinero en
efectivo. La principal razén para esto fue que las tierras que ellos cultivaban
ahora no eran tan fértiles, como el del valle del rio que habian perdido con la
inundacién. Sus principales cultivos para el mercado (citricos, café y cacao)
no podian ser cultivados en suelos tan pobres. Algunas comunidades recu-
rrieron al cultivo de mds tubérculos (Name y yuca) para la venta, pero éstos
requerfan mas trabajo v eran mas dificiles de llevar al mercado. A mediados
de 1980, su nivel de produccién se habia reducido a la mitad de lo que logra-
ban antes de que existiera la represa. Los emberd sufrieron una declinacién
similar en la produccién. Los jévenes kunas y emberd empezaron de manera
creciente a buscar empleo asalariado en la floreciente industria maderera o en
las pequenas poblaciones regionales.

Las autoridades del IRHE y del INRENARE continuaron apoyando los
intentos indigenas para volver a demarcar sus reservas y preservar sus tierras,
y el INRENARE establecié un programa para capacitar a los jévenes kunas
y emberd como guardabosques. El IRHE apoyé el proceso de negociacién
iniciado para demarcar las reservas, proporcionando transporte de ida y vuelta
para que los jefes kunas y los lideres de la comunidad embera pudieran viajar
de Chepo a la ciudad de Panami. Mientras los kunas y emberd obtenian
algunas concesiones significativas del gobierno (los primeros, por ejemplo,
obtuvieron la extension a ocho afios de gracia para e] pago de compensacion),
el proceso de demarcacion de la reserva sufria un estancamiento. Los funciona-
rios de la Oficina de Asuntos Indigenas del Ministerio de Justicia mantuvieron
sus esperanzas, pero no se realizaron acciones significativas. La falta de
seguridad en la tenencia de la tierra condujo a los kunas y emberd a mostrarse
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renuentes a plantar o invertir en la agricultura, lo cual agravé ain més su
baja productividad.

Las autoridades de la Corporacién Bayano no eran insensibles a los
argumentos esgrimidos por el IRHE vy el INRENARE para afirmar que la
region tenia un serio problema ecolégico, Admitieron que la preocupacién
ambiental era valida, pero simultdneamente sefialaron que la corporacién no
era responsable, y que ésta habia sido cuidadosa con la cantidad de madera
que extraja. Sin embargo, una entrevista con el funcionario financiero de la
corporacién en 1980, revelé que ésta habia incrementado constantemente su
dependencia en el corte de madera para generar ingresos, debido a que sus
otras operaciones agricolas estaban incurriendo continunamente en pérdidas.

La administracién militar, por su parte, no quiso dar la apariencia de
aprobar la destruccion ecolégica, v decidié distribuir periédicamente procla-
maciones que condenaban a los empresarios privados y madereros, asi como
a los colonos, por sus practicas destructivas. De manera creciente también,
la corporacién, que todo el tiempo habia apoyado publicamente los reclamos
indigenas sobre la tierra, comenzé ahora a criticarlos. Un funcionario de la
corporacién, por ejemplo, refunfufié que los indigenas eran “haraganes”, que
no hacian nada con la tierra y que sélo buscaban al gobierno para los repartos.

Estos reclamos no le hicieron ninguna gracia a los residentes de la region,
quienes no vieron con mucha simpatia al gobierno. Sin embargo, el alto
grado de insatisfaccién con el gobierno no se tradujo en ninguna accién
politica concertada. Entre los principales problemas estaban las divisiones
indigenas, tanto entre ellos mismos (histéricamente, los kunas y los embera
han sido enemigos) como con los colonos pobres, a quienes percibian como
invasores de su tierra, y entre colonos (acaudalados y pobres}. Los residentes
de la regién continuaron presionando para lograr acceso a la tierra y a los
recursos; los indigenas solicitaron la demarcacion de sus reservas; los colonos
pobres buscaban tierras para convertirlas en pastizales; la élite emergente
buscaba actividades lucrativas, cautelosa de que el gobierno pudiera apretar
los tornillos en cunalquier momento; v el gobierno, por su parte, hablaba de
desarrollo sostenido, mientras segufa contribuyendo al deterioro ecoldgico de
la region.

El periodo de consolidacién: de 1981 a 1989

La repentina muerte de Omar Torrijos en 1981 en un accidente de avién
condujo al nombramiento de un nuevo grupo de administradores e incrementé
la centralizacién politica vy la militarizacién del pafs. El general Noriega,
quien habia ocupado el cargo de jefe de inteligencia, tomé el control de
las fuerzas armadas v del gobierno. Noriega se comprometié muy poco en
los programas populares que caracterizaron los primeros afios de Torrijos; el
gobierno de Panama crecid durante su mandato, pero se hizo menos efectivo
en la provision de servicios y en el mantenimiento de las reformas sociales
promovidas bajo el régimen de Torrijos. Su gobierno necesitaba continuar
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produciendo divisas para apoyar la burocracia administrativa civil y militar,
pero encontré dificultades para hacerlo debido al estancamiento econdémico
{(entre 1985 y 1989, la economia panamefia no registré virtualmente ningin
crecimiento).’ Noriega continué impulsando proyectos de desarrollo a gran
escala (la terminacién del oleoducto transistmefio, por ejemplo) y, al mismo
tiempo, se involucréd més y mas en el lucrativo trifico de drogas. El general
utilizé las ganancias para apoyar a los militares que permanecieron leales a
él, hasta su derrocamiento por la invasidon norteamericana, en 1989. Estas
circunstancias restaron poder dentro del gobierno a las iniciativas en pro de
un desarrollo ecolégicamente seguro para proteger ecosistemas {rigiles como
los del Bayano.

Entre 1981 y 1989, el desarrollo econdémico de la region del Bayano
“arrancé”, como lo evidencia un fenomenal crecimiento poblacional (debido
a la inmigracién) y el nivel y tipo de actividad econdmica. La poblacién del
Bayano, que habia registrado 5,000 habitantes en el censo nacional de 1980,
habia crecido a mas de 20,000 para 1989,%* cuadruplicindose en menos de una
década.

Los asentamientos de colonos (conformados en 1980 por pequefios grupos
de casas esparcidas) se habfan convertido en 1989 en pequeiios poblados
completos con infraestructura. El asentamiento de colonos de Ipeti, por
ejemplo, hacia 1987 ya era lo suficientemente grande como para atraer la
atencién de un productor filmico interesado en hacer un documental sobre la
deforestacién. Entre 1980 y 1989 se triplicé el nimero de familias. Por la
carretera se habia establecido un molino para procesar maiz y arroz. En lugar
de una pequefia tienda, habia tres grandes tiendas de abarrotes, equipadas
con generadores eléctricos (nunca se habian tomado medidas para proveer
lineas de transmisién local para aprovechar la electricidad generada por la
represa del Bayano). De manera similar, el asentamiento de colonos en Torti,
mas al este, crecié hasta convertirse en pueblo durante este periodo. Se
trazaron verdaderas calles, se instalé un generador eléctrico, se abrieron tres
restaurantes al lado del camino, asi como tiendas y depdsitos de granos.

Los grandes terratenmientes y empresarios continuaron expandiendo sus
actividades econ6micas y ahora, por primera vez, comenzaron a formar alian-
zas entre ellos y el gobierno con el fin de obtener control politico. El in-
volucramienta politico aparecia como una necesidad dentro del proceso de
consolidacién sobre la tierra y los recursos. Los ganaderos, por ejemplo, se
habian aduefiado de su tierra basandose en el derecho de uso y ahora nece-
sitaban adquirir titulos formales de propiedad para la obtencién de créditos
en los bancos comerciales. Para lograrlo, necesitaban de la cooperacién gu-
bernamental. Igual situacién se presentaba a los explotadores madereros si

23 World Bank, Annual Country Report: Panamd (Washington, D.C.: World Bank,
1989).

%4 Comisién Bavano, “Proteccion de la reserva cientifica ‘Isla Majé’ 7.
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querian expandir sus operaciones. Todo el que logré aliarse con la adminis-
tracién y su partido representativo (el PRD) obtuvo facilidades, permisos y
concesiones por parte del gobierno. Asi, muchos empresarios que previamente
habian expresado su oposicién a Torrijos, se encontraban ahora cambiando de
linea. De esta forma, la riqueza econdmica estaba ligada al poder politico.

Este punto puede ejemplificarse con dos casos. El primero es el de un
activista de larga trayectoria en el PRD. Su familia era acaudalada (uno
de los pocos miembros de la vieja oligarquia que se habia aliado desde el
principio con el régimen de Torrijos), propietaria de ranchos ganaderos en
el drea circundante a Chepo y de varias empresas comerciales en la ciudad
de Panama. Sin embargo, para 1980 no estaba econdmicamente involucrada
en la regién del Bayano en si. Entre 1980 y 1989, la familia aprovechd sus
conexiones politicas y comprd tierra en la regién alrededor del asentamiento
de Torti. Varios miembros de la familia establecieron su residencia en Torti,
pero el activista del partido (quien habia ganado un escafio en la legislatura
en 1980 como representante provincial) mantuvo su residencia en la ciudad de
Panama. Una vez electo para la legislatura, se las arreglé para obtener fondos
gubernamentales apropiados para muy diversos tipos de servicios en Torti,
incluyendo la creacion de caminos vecinales y la instalacién de un generador
de diesel para electricidad. De esa manera, pudo demostrar influencia politica
y patrocinio distributivo. Gané con facilidad los escafios legislativos en las
elecciones de 1984 y 1989. Para 1989, se habfa convertido en un alto dirigente
del PRD y permanecié como fiel aliado del general Noriega hasta su desalojo.

El segundo caso es el de un hombre que llegd al Bayano proveniente de
la provincia de Los Santos a principios de la década de 1980. Se involucrd en
actividades ganaderas y empresariales, incluyendo un gran restaurante a un
costado de la carretera del Torti. En contraste con el primer caso, éste no tenia
vinculos politicos al principio y se concentrd en la diversificacién de su base
econdémica; pero, para 1984, decidi6 ingresar a la politica y logro un escafio
como representante regional en la planilla de candidatos del PRD. El también
estuvo en capacidad de distribuir patrocinio y facilitar titulos de propiedad a
colonos adinerados.

Ademas de los acandalados civiles partidarios del PRD, también oficiales
militares de alto rango adquirieron intereses econdmicos en la regidén. Asi,
un coronel que en una época habfa sido director ejecutivo de la Corporacién
Bayano, establecié un rancho v un aserradero cerca de Caiiitas. Aunque no
se cuenta con datos pidblicos sobre su fortuna, la gente de la regidn y otros
funcionarios gubernamentales estimaron que poseia mds de 1,000 hectareas.
Contrataba directamente a varios intermediarios y madereros quienes le
aprovisionaban con diversos productos y madera. Segin informantes dentro
del gobierno, hubo otros militares, miembros de sus familias, que también
hablan adquirido tierra en la region.

Entre 1981 y 1989, la industria maderera también se consolidd. Los pe-
quefos empresarios que habian iniciado sus operaciones en la regién fueron
reemplazados por compafifas mas grandes, establecidas nacionalmente, que es-
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taban ahora en posesion de las mayores concesiones. Los pequenos madereros
que continuaron operando lo hicieron a menudo subcontratados por las fir-
mas mas grandes. Una de ellas, MADECA, la cual en un principio habia
sido autorizada unicamente para cortar arboles de la cuenca del lago, ahora
estaba en posibilidad de talar todo el bosque en las partes mas remotas de la
region, al norte del embalse. Una vez mds, el Estado jugé aqui un papel tan
importante como el de la Corporacién Bayano (todavia el mayor operador de
madera), la cual traspasd las concesiones. Era evidente ahora que las politicas
y acciones administrativas se habian cambiado definitivamente para favorecer
a los hombres de negocios a gran escala de la regidén. La explotacién maderera
era permitida en un radio cada vez mas grande alrededor de la reserva y por
toda la regién. Los grandes propietarios de fincas ganaderas obtuvieron titu-
los formales sobre sus tierras y aseguraron créditos tanto por parte del Banco
del Estado como de otras instituciones financieras.

La Corporacién Bayano, como representante de los intereses militares y
del PRD, disfrutaba de un sdélido control del destino econdémico y politico de
la regidn. A su vez, este sector de la administracién habilité a sus aliados
politicos en la regién para obtener el dominio de la situacién econdmica, a
través del traspaso selectivo de concesiones y titulos de tierra. La region
del Bayano dejdé de ser una tierra fronteriza en la que coexistian indigenas,
basados er economia de subsistencia, con productores a pequena escala y
sin representar una amenaza para ¢l ecosistema. En lugar de ello, era una
prospera zona econémica productora de bienes para el mercado doméstico y
proveedora de oportunidades para ganar divisas. Esto era lo que, en cierta
medida, habfan ambicionado los planificadores de la represa y los proyectos
de desarrollo. Lo que no habfan planificado eran los costos en términos de la
degradacidon ecoldgica y la estratificacidén econdémica. Pensaron en proteger a
la regién del Bayano de la deforestacion que ya habia ocurrido en gran parte
del veste panameiio, pero salieron perdiendo ante las ganancias a corto plazo
codiciadas por sectores mis poderosos dentro de la administracién.

No obstante, la nueva élite y el gobierno permanecian inmutables ante
el problema de la degradacién ecoldgica, el cual se aceleraba y se hacia mas
visible cada dia. Una vez mds fueron los acontecimientos internacionales y los
cambios politicos los que influyeron en la direccién de las actividades en la
regién del Bayano. A comienzos de la década de 1980, una notable y exitosa
campaha politica, organizada por grandes corporaciones pro-conservacion del
ambiente v la vida silvestre en los EE.UU. y Europa, forzé a las instituciones
multilaterales de desarrollo a confrontar las consecuencias ambientales de los
proyectos que, en ese sentido, hablan financiado. Como resultado, a mediados
del decenio de 1980, estas instituciones multilaterales comenzaron a presionar
a sus palses acreedores para que prestaran atencion a los asuntos ambientales,
sin abandonar, por supuesto, sus estrategias orientadas a la exportacién
y el crecimiento econémico. Los paises como Panama fueron atrapados
en un circulo: si querian préstamos, tenian que aceptar las condiciones
ambientalistas; a pesar de esto, el éxito continuo de su estrategia de desarrollo
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actud en contra de la proteccién ambiental.?* Los funcionarios administrativos
exploraron diferentes aspectos de la situacién en un intento de proteger sus
agencias. Como resultado de ello, las acciones administrativas sobre desarrollo
fueron vacilantes, algunas veces favorecian a la proteccion ambiental y otras
seguian adelante con actividades productivas que destrwan a la ecologia.

Un ejemplo es el acuerdo al que llegd la administracién, en el sentido
de fortalecer al INRENARE para que obtuviera autonomia del Ministerio
de Agricultura al que habia pertenecido, como condicién para recibir apoyo
financiero para respaldar los proyectos de proteccion ambiental de la Agencia
para el Desarrollo Internacional de los EE.UU., o USAID. El gobierno central
también estuvo de acuerdo en conducir “estudios” sobre las consecuencias
ambientales del desarrollo regional. En 1988, como respuesta a requerimientos
de funcionarios del IRHE, se permitié la creacién de un grupo interagencial,
denominado la Comisién Bayano,’® para estudiar los problemas ecolégicos
de la regién en cuestién. Dicha comisién contraté a expertos del Centro
Agronémico Tropical de Investigacién y Ensefianza (CATIE) —instituto
costarricense dedicado a lainvestigacién y la accién— para conducir un estudio
del estado ecoldgico de la regidn. El estudio del CATIE de 1988 confirmé la
visible evidencia de deforestacién y sefiald el peligro que esto planteaba para
la vida de la represa. Con base en el estudio, la comision comenzd a disefiar
un plan para el manejo de los recursos naturales en la regién del Bayano.

La administracién también cooperd en los esfuerzos para crear parques
nacionales, especificamente uno en la provincia del Darién. Ademdas alentd las
esperanzas de los indigenas por lograr la demarcaciéon de su tierra (ligando
este movimiento, en particular, a la conservacién ambiental); ademds siguié
permitiendo que los indigenas vivieran en areas designadas para la proteccién
ambiental (por ejemplo, el Parque Nacional de Darién y el area alrededor de
la represa del Bayano).

Al mismo tiempo, la administracion persistia en negar que sus propias ac-
tividades econdmicas hubieran conducido a la destruccidn ecolégica. En vez de
eso, de manera cada vez mas vociferante, acusd a los pequefios terratenientes
(particularmente a aquellos colonos sin titulo legal de tierras) de la destruc-
cién ecoldgica del Bayano., Estos pobres colonos se convirtieron en los chivos
expiatorios de la deforestacion. Un caso digno de mencidn es el de la familia y
los parientes de un hombre originario de un asentamiento precisamente arriba
del sitio de la represa, quien hacia poco habia limpiado y sembrado tierra

25 Michael R. Redclift, Sustainable Development: Erploring the Contradictions {(London:
Routledge, Chapman, and Hall, 1887}, pp. 1-14.

% 10s miembros de la Comisién Bayanc inclufan representantes de la Corporacidn
Bavano, el JRHE y el INRENARE, el Ministerio de Agricultura y representantes de una
organizacién no gubernamental, el Gorgas Memorial Laboratory. El laboratoric Gorgas
tenia una estacidn de investigacion longitudinal en la isla Majé a mitad de la represa del
Bayano y estaba interesado en la proteccién de la integridad ecoldgica de la isla. También
estaban representados en la comision miembros del Ministerio de Educacién, del Banco de
Desarrollo Agricola, del Ministerio de Justicia y de la Institucidn de Investigacidén Agricola.
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en la orilla del lage, violando las prohibiciones gubernamentales establecidas
para proteger el embalse. Este hombre fue visitado varias veces por funciona-
rios de la Corporacién Bayano y del IRHE, quienes le advirtieron que estaba
realizando préacticas ilegales del uso de la tierra. A principios de 1989, él se
expreso de la siguiente manera acerca de los miembros de la Comisién Bayano:

Sélo amenazan a la gente pobre. ;Por qué nos vienen a decir que no
podemos sembrar aqui cerca del lago, cuando las familias ricas tienen
enormes pastizales -—-jjusto al pie de la presal!? Nosotros los pobres
somos los (nicos que sufrimos. ;Como vamos a alimentar a estos nifios
si no podemos sembrar aqui? ;Dénde vamos a encontrar la tierra que
necesitamos? Déjenlos ponerme en la cércel, pero tendrian que llevarse
a todos mis hijos también, aun a los bebés porque no tengo medios para
alimentarlos.?”

A pesar de su desafio a los decretos gubernamentales, los colonos pobres
no sustentaron sus reclamos de tierra por medio de acciones concertadas o
politicamente colectivas. Aun a nivel econémico, tendian a actuar en forma
individual. Soélo unos cuantos intentaron formar cooperativas de mercadeo o
consumo para lograr mejores precios para su maiz y arroz. Una de estas pocas
cooperativas estuvo constituida por residentes del pueblo de Higueronal con la
ayuda de un grupo de hermanas misioneras que habfan establecido una mision
local.

Sin embargo, esta cooperativa, como otras pocas que se organizaron,
pronto tuvieron problemas debido a que los colonos no tenian experiencia
en la administracién y gerencia colectiva. Los lideres de la cooperativa fueron
acusados con regularidad de frande y trampa, y el divisionismo interno les
llevé con frecuencia a la disolucién de las cooperativas.’® Una explicacién de
la incapacidad de los colonos para organizarse en forma colectiva, ofrecida
por el antropdlogo panamefio Stanley Heckadon Moreno, es de naturaleza
histérica.?® El sugiere que a principios del siglo XX y en respuesta al desa-
rrollo comercial metropolitano alrededor del nuevo canal, los grandes terra-
tenientes del occidente panamefio utilizaron sistematicamente la legislacion
para destruir a las instituciones comunales campesinas y a los patrones de
posesion de la tierra, con el fin de lograr acceso a la misma e incrementar
la produccion comercial de carne. No obstante, debido a su nimero, los
colonos permanecieron como un grupo de electores politicamente importante,
cuyos votos eran necesarios y quienes, como se menciond antes, eran juzgados
abiertamente durante el proceso electoral. Asf que, mientras gue la poblacién
indigena se mantuvo estable (en alrededor de 2,000 personas), en 1988 la de
los colonos se habia incrementado ocho veces en la década de 1980 a 1990 (de

*T Comunicacién personal con un colono de la regidn del Bayano, 1989.

28 Alaka Wali, “Diagnostic Analysis of the Bayano Region and the Eastern Darién of
Panama”, informe a la Inter-American Foundation, 1989.

% Heckadon Moreno, Cuando se acaban los montes: los campestnos santenios y la
colonjzacién de Tonosi (Panami: Editorial Universitaria Panameno, 1983).
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2,500 a 20,000) y no mostraba sefiales de decrecer.®® Por lo tanto, mientras
los funcionarios del gobierno fustigaban a los colonos de manera regular en
sus discursos piblicos v la prensa por sus practicas agricolas, la Corporacién
Bayano y otras agencias hacian poco o nada para detener a los asentamientos
de colonos y, de hecho, continuaban facilitindolos. A finales de 1988, los
colonos se asentaron por primera vez dentro de los limites de la proyectada
reserva kuna. Hasta esa época, aunque se habfan dado algunos traspasos
esporadicos de limites (particularmente cerca de la Carretera Panamericana),
los colonos habian respetado las demarcaciones establecidas por los kunas de
manera extraoficial. Las 30 familias de colonos que se asentaron dentro de la
reserva, a la orilla del lago, alegaron que tenian permiso de la Corporacidn
Bayano para hacerlo, aunque el IRHE y otros miembros de la Comisién Bayano
insistieron en calificarlo como un asentamiento ilegal. Cuando se les pregunté
sobre la discrepancia entre la posicién del IRHE y la de la Comisién Bayano
por. una parte, y la Corporacién Bayano por la otra,’ ios funcionatios. de ia,
cammmn se encogieron de hombros en un gesto de. zrreme{izabie fracaso.
~Como mediacién. y para respond&r 4l plan aémimstratzve de la ¢ :
camxsmn, la Cerp@ramﬂm Bayaag y ¢l Ministerio de Agricultura himer{m
algunos intentos débiles en proveer asistencia técmica a los colonos pobres,
con la idea de que pudieran establecer otras alternativas que no fueran talar
el bosque para pastoreo. En 1988, por ejemplo, Ia Comision Bayano inicié un
programa piloto en una comunidad de colonos cerca de la represa; a través del
mismo, tres o cuatro familias recibieron créditos y asistencia para el cultivo de
variedades de arroz de alto rendimiento y una variedad de legumbres y frutas.
Sm -embargo, no se pc:rdm esperar que este tipo de programas pudiera
_ :?:; r 2sid: ' mero cada vez mds creciente de colones pobres.
Ast que, ‘de manera desaﬁa,nte continnaron invadiendo las tietras mdlgenas
porque no tenian otra altérmativa. Sin la seguridad que proporcionaba el
poseer un titulo estable, sin 1a asistencia técnica adecuada y sin el acceso al
crédito, despejar la tierra para pastizales era en realidad la 1nica forma gue
tenfan para alimentar a sus familias.
Para los mdigenas el traspaso descarado de los limites de su territorio

puso en evidencia la continua futilided de sus esfuerzos por.lograr la demar- -
cacidn de sus reservas. Los kunas insistieron en ‘presentar numerosas protestas

e iniciaron gestiones para negociar con las autoridades gubernamentales, lo que
representd costosos y frecuentes viajes a la ciudad de Panama. Con todo y eso,
hasta la fecha no han podido lograr la redemarcacion oficial de la reserva. En

39 Todas estas cifras son aproximadas, ya que no existen datos confiables de un censo
especifico para la regién. Los datos del censo estin agregados a nivel de provincia.
Sin embargo, la Comisiéon Bayano realizé un estudio mds completo en 1988 y recolectd
datos censales en esa ocasidn. El ripido crecimiento de la poblacidn de colonos se debid
fundamentalmente a la continua inmigracién. Como diariamente llegaba gente nueva y se
asentaba tanto en forma dispersa como en asentarmientos establecidos, debe haber sido dificil
lograr un recunento exacto de eflos. Es muy probable que la cifra de 20,000 sea conservadora.
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1988, con la ayuda de funcionarios clave del IRHE y del INRENARE, los ku-
nas se las arreglaron para presentar una propuesta legislativa en Ja Asamblea
Nacional cuyo propésito era la creacién de una comarca bayano-kuna (una
unidad territorial semiauténoma). Sin embargo, la asamblea fallé en actuar
sobre la propuesta y en 1989, después de las disputas sobre los resultados de las
elecciones,! ya no pudo hacerlo porque se convirtié en un organismo ineficaz,
el cual no fue revivido sino hasta después de la invasién norteamericana.

Frustrados por la carencia de progreso en el frente legislativo, los kunas
intentaron también la confrontacidén directa de manera periddica. Varias veces,
por ejemplo, colocaron una cadena a través del puente Bayano o de uno de
los pequenios puentes fluviales e impidieron el ingreso del trafico a la regién.
Otras veces, confiscaron equipo maderero. En cada caso, el gobierno se las
arregld para disolver la confrontacidén por medio del pago de una compensacion
un poco mayor y la promesa de agilizar en forma efectiva las acciones de
demarcacion, promesa que nunca cumplid.

Los emberd lograron un poco maés de éxito, pero tuvieron que conformarse
con una cantidad menor de tierra de la que originalmente habian anticipado.
Ademds, la tierra no les fue asegurada como reserva indigena, sino por
medio de un “titulo colectivo” dentro de los patrones de la reforma agraria
establecidos para los colonos. El titulo colectivo significaba que cada aldea
poseia una pequefia cantidad de tierra con titulo para su servicio en las
inmediaciones, pero no una reserva total, lo cual les habria otorgado a los
emberad la integridad territorial ¥y autoridad politica que necesitaban para
aprovechar los recursos naturales en forma sostenida.

Como resultado de esta continua carencia de seguridad, ambos grupos
descubrieron que era cada vez mas dificil mantener el manejo de los recursos en
una forma que fuera ecoldgicamente sana. Durante los primeros siete u ocho
anos después del reasentamiento, ambos grupos habian ejercido un estricto
contro] sobre la explotacién maderera dentro de los limites de sus tierras. Los
kunas sdlo permitian que MADECA talara arboles y troncos que estuvieran
en la cuenca misma de la represa, pero no permitian ningin corte de madera
en tierra firme. Cuando se descubrié que un jefe de una aldea remota habia
otorgado concesiones madereras, fue castigado severamente por el resto de los
jefes de la reserva vy la concesidn fue anulada.

Sin embargo, para 1984, por la necesidad de dinero para apoyar sus
esfuerzos de demarcacion y satisfacer sus necesidades de subsistencia, ambos
grupos se vieron forzados a otorgar grandes concesiones madereras dentro de
sus reservas. Desde entonces, se han otorgado concesiones para areas cada
vez mayores. Ademas, en 1989, los kunas fueron obligados a acceder a un
acuerdo con los militares, el cual permitia a los miembros de la milicia y a sus
familias practicar la caza deportiva dentro de la reserva. Aunque los indigenas
establecieron una guardia forestal para vigilar la cantidad de animales cazados

31 Koster ¥ Sanchez, In the Time of the Tyrants, pp. 363-369.
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e implantar la recoleccién de una pequena cantidad de dinero de acuerdo a
ésta, fueron incapaces de patrullar la reserva en su totalidad.

Para 1989, los indigenas afrontaron serias pérdidas de tierra debido a las
invasiones de los colonos v empresarios madereros. Habian fracasado en sus
intentos por convencer a la administracion militar que por ser las primeras
personas que habian ocupado esa tierra, tenfan derecho a ella. Pasaron
de ser agricultores autosuficientes, orientados a la subsistencia. a residentes
marginados y empobrecidos de una regiéon en coustante cambio. Este paso
les habia forzado cada vez mds y mas a depender del trabajo asalariado v
a enfrascarse con los colonos pobres en una competencia por la tierra y sus
recursos. En enero de 1989, un jefe de la reserva kuna, recién llegado de una
ronda de negociaciones en la cindad de Panama manifesté que:

Ellos [los funcionarios gubernamentales] piensan que los kunas somos
haraganes porque no queremos derribar el bosque v no queremos criar
ganado ... pero no comprenden que estamos preocupados por la tierra y
por lo que le dejaremos a nuestros hijos ; Por qué no entienden eso?>?

La creciente intransigencia que los indigenas encontraban en los fun-
clonarios gubernamentales era debida, en parte también, a los dramaticos
cambios de liderazgo ocurridos después de la muerte de Torrijos. En la region
del Bayano fue donde los indigenas mas lamentaron la pérdida del general
Torrijos, a quien hablan considerado tanto un amigo personal como un aliado
politico. Aunque su capacidad para influir en los funcionarios gubernamen-

siempre habian podido conseguir audiencias con el general v su alto mando.
Por contraste, Noriega casi nunca los recibio.

l.a region se militarizo también cada vez con mas fuerza. Entre 1984 y
1989, los militares establecieron puestos de avanzada casi cada 50 kilometros,
a lo largo de la Carretera Panamericana en el Bayano. Los residentes locales
(inciuyendo algunos kunas) se alistaron en las fuerzas armadas y fueron
asignados como guardias en estos puestos. In el puente Bayano, donde la
carretera cruzaba a la reserva, se construyveron grandes barracas militares que
dominaban a la aldea de Kuna Yala. Por otra parte, un aliado cercano de
Noriega fue asignado como director ejecutivo de la Corporacién Bayano.

El gobierno norteamericano continué brindando apoyo econdémico y mi-
litar a Noriega, hasta fines de 1986. Ese afio, se publicaron en la prensa
internacional los tratos de Noriega con el cartel de Medellin. y fue muy dificil
para el gobierno norteamericano continuar apoyando publicamente a Noriega.
Los acontecimientos ocurridos entre 1986 v 1989, los cuales culminaron con la
invasion norteamericana a Panama v la destitucion de Noriega, han sido muy

documentados v no es necesario detallarlos aqui.3?

Comunicacién personal, 1989,

33 para explicaciones completas, véanse: John Dinges. Our Man tn Panama: How
General Nortega ['sed the (7.5, and made Millions in Drugs and Arms (New York: Random
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Antes de la invasién, Noriega aumentd la represidn politica. Una conse-
cuencia fue la supresién de la disidencia interna del gobierno sobre las politi-
cas de desarrollo. Ejemplo de ello es la conducta de funcionarios del IRHE
delegados para trabajar con la Comisién Bayano en 1989, quienes aunque
deploraban las tasas de deforestacién en el Bayano, declinaban discutir las
causas y se mostraban reticentes respecto a las actividades de la Corporacién
Bayano. Esta vacilacidn contrasté marcadamente con el abierto desacuerdo
que los funcionarios del IRHE habfan manifestado hacia las actividades de la
Corporacién Bayano, a finales de la década de 1970 y comienzos de la de 1980.

Los miembros de la Comisién Bayano perienecientes a organizaciones
no gubernamentales, y quienes fueron mds abiertos en su critica de la
administracion de Noriega, afirmaron que el trabajo de la comisién habia
sido en vano debido a que la “politica real” aplicada al Bayano habia sido
determinada por los militares. En conversaciones informales llevadas a cabo
en 1989, describieron las embarazosas reuniones de la comisidn en las que el
presidente de la Corporaciéon Bayano daba declaraciones que denunciaban la
degradacién ecoldgica de la regién, mientras todos en el salén sabfan que las
actividades de la corporacion eran tan culpables como cualquier otra causa.

Mientras que los miembros de las organizaciones no gubernamentales
percibian a la Comision Bayano y a sus actividades como un gesto cosmético
para detener a la presién internacional sobre la conservacién del ambiente,
los funcionarios del IRHE afirmaban que la creacidén de la comisién era un
indicio de la seriedad gubernamental con respecto a la preservacion de la
ecologia. Varios ingenieros del IRHE, asignados al trabajo con la Comisién
Bayano, nos informaron que el director de la Corporacién Bayano era un
intimo amigo personal del director del CATIE (precisamente un panameiio)
y que se habia hecho un “trato” a alto nivel del gobierno para “preservar” el
Bayano y convertirlo en un modelo de desarrollo ecolégicamente saludable. Sin
embargo, ningin pacto de tal tipo se materializé en los doce meses previos
a la invasién y parece muy dudoso que tal “trato” haya existido. Lo mads
probable es que el invento de dicho pacto fuese un intento por parte de los
oficiales militares para apaciguar a los funcionarios del IRHE, quienes todavia
estaban preocupados por los peligros que el rdpido avance de la deforestacién
representaba para la represa.

Mientras tanto, ante la incapacidad de criticar o actuar contra los cada
vez mds poderosos militares y su dominio firme sobre la regién, los funcionarios
de gobierno que continuaban a favor de la preservacion ecoldgica en el Bayano,
al igual que sus colegas en favor del desarrollo, recurrian ahora a culpar a los
colonos pobres, y aun a los indigenas, por la deforestacidn y destruccién. Una
vez mas, como en las etapas iniciales de la planificacion de la represa del
Bayano, el gobierno parecia hablar con una voz. Sin embargo, es significativo

House, 1990}); Frederick Kempe, Divorcing the Dictator: America’s Bungled Affair with
Nortega (New York: G. P. Putnam’s Sons, 1990); y Koster v Sdnchez, I'n the Time of the
Tyrants.
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que la voz se alzara ahora en contra de la gente mas pobre del Bavano v de
los indigenas. quienes habian sacrificado tierra ¥ vida por la represa.

Epilogo

Después de la invasién norteamericana a Panamd y el derrocamiento
del general Noriega, parecié como que el curso cambiaria de nuevo. FEl
gohierno de oposicion. compuesto por lideres de una coalicidon de partidos
politicos que hahbian estado vinculados a la oligarquia premilitar. se instald
v empezd a repartir a las distintas agencias entre sus miembros. Unas
cuantas agencias claves fueron asignadas al Partido Democrdtico Cristiano.
representado por el segundo vicepresidente, Ricardo Arias Calderon. Este
designé a tres antropologos, para que se hicieran cargo. respectivamente, del
mando del INRENARE, de la Oficina de Asuntos Indigenas en el Ministerio
de Justicia v de la Oficina del Patrimonio Cultural. Por un breve periodo
de tiempo. nuevamente parecid como si los planificadores politicos estuviesen
en posicion de favorecer alternativas de desarrolio sostenido v justicia social
para los indigenas. Dichos planificadores trataron de alterar el curso y ritmo
del crecimiento econdmico en la region. pero no tuvieron mas éxito que sus
predecesores,

De nuevo, las restricciones externas (Panama fue devastada por las
sanciones impuestas antes de la invasion v, al realizar este estudio, todavia
no habia recibido todos los fondos prometidos para la recuperacion posterior)
v los conflictos internos (después de afio v medio de discusion interna, Arias
Calderén fue separado de la coalicidn y sus designados, incluyendo a los
antropologos, fueron despedidos) echaron a perder las reformas politicas
esperadas.

Hoyv en dia, la situacion en el Bavano permancce tan tensa y sacudida por
los conflictos como cnando la vimos por primera vez, en 1979, A principios
de 1990, tanto las comunidades kunas como las emberd debatian seriamente
sobre la conveniencia de utilizar o no utilizar—- la violencia para expulsar
a jos colonos que se asentaron dentro de los limites de la reserva, provectados
a lo largo de la carretera. En efecto, a mediados de 1990, jovenes kunas de la
aldea Ipeti quemaron la casa de la familia de un colono (la cual estaba vacia
en ese momento) ubicada dentro de los limites de la reserva.

Los lideres kunas han persistido en sus esfuerzos por negociar una
redemarcacion de su reserva. Para ello, estdn recibiendo apoyo de la Fundacién
Dohbo Yala. organizacion no gubernamental recientemente establecida por
indigenas. En una reciente visita a Washington, un miembro fundador de la
Fundacién Dobbo Yala nos informd que tos kunas del Bayano estaban de nuevo
recibiendo un poco de asistencia técnica de los funcionarios del IRHE y del
INRENARE. a quienes les gustarfa declarar a la région del Bayano “reserva
hidroldgica™. La reserva propuesta abarca 180,000 hectareas y llegard en todo
sit travecto hasta los limites de la comarca kuna de San Blas (véase la I'igura
2Y. La Fundacion Dobbo Yala. los lideres del grupo de kunas bayanos y los
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funcionarios del IRHE y del INRENARE estdn trabajando en conjunto en
cuestiones legislativas que esperan presentar ante la Asamblea Nacional. El
INRENARE también le ha proporcionado a los kunas especies nativas de
arboles de crecimiento rapido que seran plantados para marcar los limites
alrededor de la reserva propuesta.

Mientras estos esfuerzos contindan su proceso, virtualmente no se ha
hecho nada para detener a la explotacién maderera o a la ganaderia, que
contindan a sus anchas por toda la regién. La Corporacién Bayano estd ahora
desmilitarizada v algunas de sus tierras han sido transferidas a miembros
leales a los partidos de oposicién. FEl conflicto sobre el uso de la tierra
permanece como parte ineludible del paisaje del Bayano. En este articulo,
hemos intentado ilustrar la complejidad que rodea a la puesta en practica de
los planes o politicas de desarrollo. En el case de la regién del Bayano, los
conflictos surgieron no sélo a nivel regional entre los habitantes locales que
adoptaron estrategias competitivas en el uso de la tierra, sino también a nivel
nacional, entre funcionarios de diferentes agencias estatales motivados por
diversos intereses creados en la region. Estos conflictos estaban influenciados,
a su vez, por cambios econémicos, restricciones politicas y relaciones a nivel
internacional.

La falla del gobierno panameiio en la proteccidn de la ecologia del
Bayano y en brindar asistencia a sus residentes mas pobres no provino de
un disefio monolitico para imponer la agricultura capitalista en la region.
La transformaciéon del Bayano ocurrié mas bien por el enfrentamiento de
autoridades con visiones ideoldgicas diferentes en relacion al significado del
desarrollo y la utilizacién de la tierra, quienes se enfrascaron en una lucha por
dar forma a la estrategia econémica de la regién, posterior ala construccion de
la represa, atrayendo a la gente local para apoyar sus puntos de vista. Hasta
el dia de hoy, el conflicto no ha sido resnelto y algunas personas dentro del
gobierno y en la regidn contindan sus esfuerzos para encontrar alternativas
sostenibles.

Se pueden aprender varias lecciones de este estudio de caso, tanto por
los que formulan las politicas como por los antropdlogos. Primeramente,
los politicos de las instituciones de desarrollo a nivel internacional deben
prestar atencién a la forma en que imponen “condiciones”™ para la asistencia en
desarrollo que ofrecen a los paises del Tercer Mundo. La préctica de imponer
condiciones econdmicas (tales como reforma fiscal, privatizacion de empresas
estatales) para otorgar préstamos o ayuda ha existido por mucho tiempo;
pero a esto se han agregado condiciones sociales y ambientales, desarrolladas
como resultado de una presidn externa y, en algunos casos, como resultado
de la investigacién antropolégica. En el caso de Panama, confluyeron las dos
formas de condiciones v esta situacion condujo a una reforica de proteccién
ambiental y a un programa de destruccién ecoldgica.

La imposicidn de condiciones sociales ha intensificado ademads el debate
acerca de la soberania en los paises del Tercer Mundo. En algunos casos, ha
habido reacciones violentas en contra de las condiciones ambientales y sociales
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no ha estadg d;s;mesto a seguir los lineamientos para el reasenmmseme
involuntario establecido por el Banco Mundial; y en el Brasil; élites locales
y funcionarios estatales en la regién amazdnica estdn protestando por la
distribucién de la tierra destinada para parques nacionales y para grupos
indigenas.

Los antropdlogos que trabajan para instituciones donantes internacionales
se encuentran entonces confrontando las restricciones de la formulacién politi-
ca, cuando abogan por medidas de reforma ambiental y social que no son
populares ni para las agencias de desarrollo ni para los paises del Tercer
Mundo. Una posible estrategia es apoyar la independencia institucional y
brindar cooperacién técnica a las agencias responsables de la proteccién del
ambiente v de los asuntos indigenas. Otra seria canalizar la asistencia hacia
ias organizaciones no gnbemamenta,ies y comunidades locales.
oA pivel xacm&aj este t;pg dce st ateg as fa,eilzta:n el a;wye para k}s fsrn

goiztzca mﬁmra en el resuitado ﬁn&i En esta,’ep@ca gzcstermr ala i invasién a
Panam4, algunos funcionarios del IRHE y del INRENARE, junto con otras au-
toridades del gab;erno actual, intentan fortalecerse mediante una alianza con
los partidos de oposicidn. En otros paises {por ejemplo, México y ¢l Brasil), los
ambientalistas v antropélogos que trabajan dentro de la administracion han
podido fortalecer su base instituciopal por medio del incremento de fondos
~ externos. E}:x algum)s de @stms Casos, estos fnncmna.rlos de gr}biemo tmbajam

dzﬁ;s en retener el control econémico. En Panama ei recaente surg:mzemc de

organizaciones no gubernamentales de proteccién ambiental y. organizaciones

indigenas tales como la Fundacién Dobbo Yala, y sus esfuerzos por cooperar
" en Yas comunidades locales, como la: Reserv& Knna del Bayano, evidencian la

_ lucha constante por cambiar la ecuacién del poder. Intentos similares se han
realizado por todo el mundo niediante Ia puesta en ‘marcha de proyectos de dé-

sarrollo popular, la formacién de organizaciones populares indigenas a niveles
regional, nacional e internacional (como COICA —Coordinadora de las Or-
ganizaciones Indigenas de la Cuenca Amazdnica) y movimientos sociales para
la gente pobre (como el movimiento Chipko en la regién hindd del Himalaya).

Fl resultado de esta lucha politica determinara el curso del desarrollo
sostenido en el futuro.
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