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RESUMEN

La gestion forestal de Panama cuenta con una Politica Forestal como marco legal, sin embargo, desde
su promulgacion en el 2009 hasta la actualidad, no se disponia de un estudio que evaluara el impacto de
su implementacion sobre los bosques del pais, incluyendo los bosques de produccién.

El presente trabajo de investigacion se planted evaluar el cumplimiento de los seis objetivos de la PF y
medir su impacto en la gestion actual de los bosques de produccién. Como principal resultado se
obtuvo el poco avance en cuanto a las metas propuestas en la PF; evidencidndose un cumplimiento de
deficiente a regular, los mejores resultados se obtuvieron para el objetivo de competitividad,
fortalecimiento del marco legal y fortalecimiento del SF, contando como sustento la implementacion de
la MDF, Programa de Veeduria Forestal, STCF y el perfeccionamiento de la Ley de Inventicos
Forestales. La puntuacion mas baja se obtuvo para el objetivo de fomento de capacidades, debido a la
poca disponibilidad de recurso humano para atender la gestion forestal del pais, tanto en el nivel central
como a nivel de campo.

También surgen diversas barreras que dificultan la gestion forestal de pais, resaltando la falta de cultura
forestal y la escasa valoracion de los servicios ecosistémicos que ofrece el bosque.

Palabras claves: Politica Forestal, bosques de produccion, impacto, evaluacién, barreras.



SUMMARY

Panama’s forestry management has as a legal framework a Forest Policy that dates from 2009 however,
from its enactment no study has been conducted to determine its implementation impact on the
country’s forest, nor the forest of production. The Forest Policy has six mains objectives.

This paper seeks to assess the fulfilment of the six objectives of the Forest Policy and measure its
impact on the current management of production forests. The results showed that slight progress has
been achieved according to the goals proposed in the Forest Policy. This study found an
implementation that falls from poor to regular category. The best results were obtained in
competitiveness, strengthening the legal framework and strengthening of the Forest Sector, counting as
a livelihood the implementation of the Forest Dialogue Table, Forest Veering Program, Tracking and
Forest Control System and the improvement of the Law of Forest Incentives. The lowest score was
obtained for the capacity-building objective, due to the low availability of human resources to serve the
country's forest management, both at the central level and at the field level.

Furthermore, there are also several barriers that hinder the forest management of the country, such as
the lack of forest culture and the low value of the ecosystem services offered by the forest.

Keywords: Forest Policy, production forests, impact, evaluation, barriers.



1. INTRODUCCION

Antes de la década del 60, lo referente a la legislacion ambiental de Panama se limitaba a lo
mencionado en el Capitulo 7 “Régimen Ecolégico”, articulos 118 a 121, de la Constitucion de la
Republica de Panam4, la cual menciona el tema ambiente, contaminacién y recursos naturales; y a
vagas referencias contenidas en el Cdodigo Sanitario de 1947 y el Codigo Agrario de 1962 (Esquivel
2009).

El 29 de septiembre de 1966 se promulga el Decreto Ley N°39 “Por el cual se expide la
Legislacion Forestal de la Republica de Panama”, el mismo declara la obligatoriedad de la proteccion,
conservacion, mejoramiento y acrecentamiento de los recursos forestales del pais y faculta al
Ministerio de Agricultura, Comercio e Industria, a través del Servicio Forestal, a aplicar dicho decreto.
Posteriormente, entre los afios 1987 y 1998, la responsabilidad del sector forestal recayd sobre el
Instituto de Recursos Naturales Renovables (INRENARE), institucion autonoma rectora del manejo y
aprovechamiento de los recursos naturales (Carrera 2016).

El 1992 se crea la Ley N°24 “Por la cual se establecen incentivos y reglamenta la actividad de
reforestacion en la Republica de Panama. El 3 de febrero de 1994 se crea la Ley N°1" mediante la cual
se establece la Legislacion Forestal de la Republica de Panamé y se dictan otras disposiciones”, la
misma describe los lineamientos y herramientas de accién para lograr los objetivos forestales del pais.
Con la aprobacion de la Ley General del Ambiente (Ley 41 del 1 de julio de 1998), se cre6 en 1999 la
Autoridad Nacional del Ambiente (ANAM) como entidad autonoma del Estado en materia de los
recursos naturales y del ambiente; por lo tanto, de los recursos forestales (FAO y CE 2002). Luego,
mediante el Decreto Ejecutivo No. 37 del 3 de junio del 2009, se aprueba la Politica Forestal de la
Republica de Panama con el objeto de promover el desarrollo forestal sostenible.

En el 2015 se producen cambios en la institucionalidad del sector forestal, el ANAM da paso al
Ministerio de Ambiente (MIAMBIENTE) como entidad rectora en materia de proteccion,
conservacion, preservacion y restauracion del ambiente y el uso sostenible de los recursos naturales
para asegurar el cumplimiento y aplicacion de las leyes, los reglamentos y la Politica Nacional de
Ambiente. Esto dio lugar en el 2016 a la creacion de la Direccion Forestal (DIFOR), lo que implicé un
ascenso en el escalafén jerarquico al pasar de un departamento dependiente de la Direccion de Manejo
Integrado de Cuencas a una direccién (Carrera 2016). En el 2017 se crea la nueva Ley de Incentivos
Forestales, enfocada en el manejo y conservacion de bosques naturales, ademas de apoyar la
investigacion, desarrollo e innovacion forestal (MIAMBIENTE 2017), y finalmente en el 2018, se crea
la Estrategia Nacional Forestal 2050 con el objeto de posicionar el sector forestal en la agenda politica
del pais (MIAMBIENTE 2018).



Aunque el 75 % de las tierras del pais son mayormente de vocacion forestal, se evidencia una
ausencia de politicas sectoriales, intersectoriales y subsectoriales que valoren y consideren en su justa
dimensidn el potencial de desarrollo del area forestal (ANAM 2009).

Morell (2012) indica que Panamé carece de series histdricas de datos y de estudios empiricos que
sustenten la necesidad de inversiones y politicas publicas para el sector forestal; las contribuciones de
este sector se encuentran subestimadas, lo que implica pérdida de bienes econémicos y servicios
ambientales de importancia estratégica para la seguridad alimentaria, bienestar social, salud y
economia. Aunado a esto, (Carrera 2016) indica que persiste una débil capacidad politica e institucional
que afecta la captacion de fondos para incentivar el desarrollo forestal del pais.

En la actualidad, son muchos los esfuerzos que viene realizando el Ministerio de Ambiente por
articular las leyes ligadas a este sector, promover la investigacion y formacion forestal, ademas de
posicionar a Panama como un pais verde, enfocado en reducir la tasa de deforestacion, exaltar el valor
de los bosques y lograr una efectiva gobernabilidad y gobernanza forestal comprometida con el marco
normativo existente y basada en el seguimiento y evaluacion de los resultados del sector
(MIAMBIENTE 2018).

Existe informacion dispersa acerca de la gestion forestal de Panamd, de la creacidn de nuevas
herramientas como la Mesa de Dialogo Forestal, Alianza por el Millon de Hectéareas, el Sistema de
Control y Trazabilidad Forestal, el Programa de Veeduria Forestal e instrumentos normativos como la
nueva Ley de Incentivos Forestales, pero no existe un estudio que analice cuéles han sido los efectos de
la politica forestal sobre los bosques de produccién, desde su promulgacién, lo que dificulta la
valoracién de sus resultados y la planeacion de oportunidades a cualquier plazo.

Es por ello que se plantea el presente trabajo de investigacion: “Impacto de la implementacion
de la Politica Forestal de la Republica de Panama sobre la gobernanza forestal y la gestion actual de
los bosques de produccion: Region Darién, periodo 2009-2018”, el cual busca describir la situacion
actual de los bosques de produccion luego de la promulgacién de la politica forestal, la efectividad de
la aplicacion de dicha politica como instrumento de gestion y la identificacion de las barreras que
limitan su aplicacion. Este estudio evaluara el desarrollo de los objetivos y lineas de accién de la
Politica Forestal y brindara recomendaciones para la gestion de los bosques de produccién, como parte
fundamental de los recursos forestales del pais, contribuyendo asi a la gobernanza forestal de Panama.



1.1 OBJETIVOS

1.1.1 Objetivo General

— Evaluar el impacto de la implementacion de la Politica Forestal de la Republica de
Panama sobre la gestion actual de los bosques de produccién en la region Darién durante
el periodo 2009-2018.

1.1.2 Objetivos Especificos

— A partir del andlisis de la Politica Forestal (PF) de la Republica de Panam4, identificar
indicadores de desempefio para evaluar la gestion de los bosques de produccién.

— Establecer el avance de la gestion de los bosques de produccion en la region Darién,
luego de la promulgacion de la PF, hasta el afio 2018, tomando como partida los
indicadores de desempefio identificados en el objetivo anterior.

— Identificar las barreras que limitan la gestion de los bosques de produccion en la region
Darién.

— Proponer estrategias para mejorar la eficiencia de la gestion de los bosques de
produccién en la region Darién.

1.2 PREGUNTAS DE INVESTIGACION

Analizar el planteamiento de la Politica Forestal de la Republica de Panama en cuanto al manejo
de los bosques de produccion.

¢ Con qué fin se propuso la PF y cual es el enfoque de gestion propuesto?
¢ Cuales eran las metas esperadas en relacion con los bosques de produccién?

¢Qué indicadores de desempefio de la PF pueden derivarse de tal analisis, como base para
calificar su impacto?

¢ COmo se esperaban lograr estas metas de gestion de los bosques de produccién?



Describir el avance de la gestion del bosque de produccion en la region Darién, luego de la
promulgacion de la PF, hasta el afio 2018, tomando como partida los indicadores de desempefio
identificados en el objetivo anterior.

— ¢Cdmo se esta midiendo o podria medirse la gestion de los bosques de produccion?

— ¢Cudl es el nivel de avance de la gestion de los bosques de produccion?

Identificar las barreras que limitan la gestion de los bosques de produccion en la regién Darién

— ¢ Qué barreras limitan la gestion de los bosques de produccion en la region Darién?

— ¢Cudles son las causas de tales barreras y formas de superarlas?

Proponer estrategias para mejorar la eficiencia de la gestion de los bosques de produccion en la
region Darién

— ¢Qué estrategias se podrian implementar para mejorar la gestion forestal?

— ¢Queé requieren estas estrategias para ser implementadas?

—  ¢A qué actores involucran las estrategias de mejora?



2. MARCO CONCEPTUAL

2.1 Definicion de Politica Publica

Segln la concepcién tradicional, la administracién publica tiene como fin transformar los
problemas politicos en problemas técnicos apoyandose en dispositivos organizativos y en los medios
necesarios para su solucion (Roth Deubel 2007); entre los mecanismos empleados por los gobiernos
para concretar el “qué hacer” y “como hacer” para intervenir sobre una determinada realidad, se
encuentran las politicas publicas (SUBDERE 2009).

De acuerdo con Henriquez etal. (2009), las politicas publicas constituyen una respuesta a
determinadas situaciones que han sido identificadas como relevantes en ciertos ambitos circunscritos de
la realidad; se concretan en un conjunto de decisiones, acciones u omisiones, asumidas por los
gobiernos (Cardozo 2013), que se establece dentro de un marco sin distincion de ideologias ni
partidismos y con una profunda vocacion de servicio, transparencia y responsabilidad (Vargas Arébalo
2007).

Aguilar Astorga y Lima Facio (2009), sefialan que una de las principales aportaciones de las
politicas publicas es precisamente el rescate del cardcter publico de las politicas, logrando la
intervencion de diferentes actores gubernamentales, privados y civiles en la toma de decisiones; éstas
logran permear la politica en todas sus dimensiones, y con ello, a agregarse como tema de estudio de
las ciencias politicas (Valencia Agudelo y Alvarez 2008).

2.2.1 Objetivos de una politica publica

Las politicas publicas plantean sus objetivos alrededor de problemas (Torres-Melo y Santander
2013), sobre los cuales se debe responder a la pregunta “qué es lo que puede y debe hacerse” en
funcidn de valores preestablecidos (Cruz y Petrizzo 1994).

Los objetivos deben ser coherentes, claros, viables y verificables empiricamente; a su vez, realistas
en relacién con el problema por resolver (SUBDERE 2009); durante su disefio se deben involucrar
intereses, establecer alianzas y movilizar actores que aporten al desarrollo de la iniciativa (Olavarria
2007).

Especificamente en el caso de politicas forestales, FAO (2010), indica que los objetivos de una
politica deben abordar los principales enfoques sociales y estar estrechamente relacionados con las
metas de desarrollo del pais, tal alcance supone una amplia perspectiva del uso de la tierra y la
ordenacion de los recursos naturales.



En la practica, las politicas deben reflejar las necesidades de la sociedad y no la inercia
presupuestaria o la presion de grupos de interés (Machinea y Cruces 2006). La intervencion estratégica
del Gobierno implica entonces, ejercer una labor normativa y de control, generando las condiciones
para gque el sistema funcione bien y la comunidad goce de las mejores condiciones ambientales para su
desarrollo (Friederich Naumann Stiftung y Alianza para Centroamérica 2015).

2.2.2 Proceso de formulacion de una politica publica

La formulacion de politicas publicas incluye todo el proceso de discusion, aprobacion e
implementacion de una politica, el cual puede desarrollarse sobre un escenario formal o informal en el
que participan diversos actores politicos, profesionales, privados, civiles, entre otros (Stein et al. 2006);
el proceso es de caracter ciclico, ya que el Gobierno mide la efectividad de los resultados para tomar
decisiones sobre seguir actuando segun lo planteado o formular nuevas alternativas (Vargas Arébalo
2007); ya que estas tienen la capacidad de modificar el entorno social y las necesidades alli surgidas
(Pallaviccini y Chamizo 2012).

Henriquez et al. (2009), sefialan que la formulacion de politicas cuenta con seis fases las cuales se
retroalimentan unas a otras, y son estas:

— Incorporacion de la problematica en la agenda publica.

— Formulacion de un problema objeto de politica publica.

— Determinacion de la solucion al problema entre distintas alternativas.

— Explicacién de la politica publica.

— Implementacion y ejecucion de la politica publica.

— Seguimiento y evaluacion de la politica publica.

Aungue no existe un consenso sobre la correcta formulacién, implementacién o evaluacion de
politicas publicas, si lo hay en lo que respecta a la necesidad de una mayor participacion ciudadana,
pues se resalta que aquellos individuos que seran afectados por las politicas, deben preocuparse por
participar en el proceso de su creacion y vigilar que estas favorezcan no solo su individualidad; sino
también a la sociedad en general (Torres-Melo y Santander 2013).

De acuerdo con FAO (2010), los encargados de formular politicas forestales, deben reconocer el
valor y la importancia de los bosques para la sociedad y promulgar politicas solidas a fin de
salvaguardar, mantener y acrecentar dicho valor. A diferencia del pasado, cuando la gestion de los
bosques solia delegarse a expertos técnicos, actualmente los responsables de las politicas y las partes
interesadas de distintos entornos prestan una renovada atencién a los bosques. Esto hace
particularmente complejo el andlisis del desempefio de las politicas forestales, ya que diversos sectores



de la sociedad tienden a interesarse de manera creciente en la gestion de los bosques desde diversas
perspectivas.

2.2.3 Componentes de una politica publica

El proceso de formulacion de una politica puede dividirse en componentes o0 etapas que no deben
entenderse como una secuencia temporal estricta, sino como una aproximacién analitica que varia de
acuerdo con el criterio del autor (Cardozo 2013). El establecimiento de componentes tiene la virtud de
facilitar la comprension del proceso, pero en la realidad es sabido que no existe un listado de pasos,
sino un conjunto de procesos desordenados y superpuestos que facilitan la formulacion de las politicas
publicas (Navarro 2008).

Torres-Melo y Santander (2013) sefialan que una politica puede componerse de cuatro niveles
asociados:

— Estrategia: incluye los principios y rutas que orientaran el proceso para alcanzar los objetivos a
los que se desea llegar.

— Planeacion: describe en forma coherente las metas, directrices y tacticas en tiempo y espacio,
asi como los instrumentos, mecanismos y acciones que se utilizaran para llegar a los fines
deseados.

— Programacion: grupo homogéneo y organizado de actividades por realizar para alcanzar las
metas deseadas, el cual se encuentra bajo el cargo de una unidad responsable.

— Accion: puesta en marcha de los instrumentos econdémicos, sociales, normativos y
administrativos que utiliza y desarrolla el Gobierno para inducir determinados comportamientos
de los actores con el objeto de que hagan compatibles sus acciones con los propdsitos de la
politica.

Rincon Becerra (2014), afiade dos componentes mas:

— Evaluacidn: analiza los resultados de la politica implementada, incluyendo la medicion de
datos, analisis y formulacion de las recomendaciones; es decir, los efectos, consecuencias e
impactos de la politica.

— Mantenimiento, revision o terminacién de la politica: consiste en la etapa de cierre 0 puesta en
marcha de una nueva accion.



Los componentes de una politica publica van mas alla de sumar y ordenar actividades; mas bien, se
basan en el principio aristotélico de “la suma es mayor a las partes” (Aguilar Astorga y Lima Facio
2009).

2.2.4 Requerimientos de una politica publica para ser exitosa

Uno de los temas trascendentes en Latinoamérica es la implementacion de politicas oficiales
eficaces que apoyen avances hacia el manejo forestal sostenible (Mery et al. 2009); de acuerdo con
Byron (2005), un sello distintivo de una politica efectiva es que sea asumida por el Gobierno y por la
sociedad en su totalidad; ya que los cambios solo pueden lograrse a través de la participacion activa de
todos los actores (De Camino 1999).

Las autoridades deben facilitar la creacion de mecanismos para la participacion ciudadana tanto en
la administracion, como en la evaluacién de las politicas, esto ayuda a que cuenten con continuidad y
trascienda administraciones (OCDE 2010), ademas, evitar la regulacién excesiva, cargada de tramites
innecesarios que genere discrecionalidad en la actuacion de los funcionarios que la aplican, dado que
este tipo de practicas agrega costos y abre espacios para la corrupcion (Friederich Naumann Stiftung y
Alianza para Centroamérica 2015); el respeto de la ley es un requisito indispensable para el éxito de la
ordenacion forestal sostenible, no resultados de ésta (Byron 2005).

De acuerdo con FAO (2010), es dificil elaborar politicas que funcionen una vez llevadas a la
practica, por lo cual se hace necesario abarcar multiples intereses, a menudo contrapuestos, de partes
interesadas cada vez mas diversas, y pactar acuerdos a largo plazo; cuando este proceso tiene éxito, se
aprovechan nuevas tendencias y oportunidades y se crea un vinculo solido con las ambiciones de
desarrollo del pais, y es posible establecer una nueva via para la ordenacién de los recursos forestales.

2.2.5. Indicadores de desempefio de politicas publicas

Los indicadores de desempefio permiten medir el alcance de los objetivos planteados, comparando
el ex-ante con los logros obtenidos en el ex-post, luego de propuesta una politica publica (Cohen y
Martinez 2004). Deben estar ligados a los objetivos, tanto de impacto como de producto y permitir
cuantificar la evolucién de los cambios entre la situacién inicial y la esperada. Los indicadores de
impacto cuantifican los cambios atribuibles a la accion de la politica publica, en la solucién especifica
del problema y los indicadores de producto miden los bienes y servicios producidos por la politica
publica durante su ejecucion (SUBDERE 2009).

SUBDERE (2009) plantea que deben contar con las siguientes caracteristicas:



— Cuantificables: permiten medir el grado de logro de los objetivos de la politica pablica.

— Validos y fiables: al trabajar con estadisticas secundarias permiten validad su origen vy
confianza, lo cual supone que son accesibles para uso publico.

— Consistentes: deben medir exclusivamente los objetivos seguin su naturaleza, ya sea de producto
0 de impacto.

— Actualizables: permiten ir evaluando progresivamente los logros de los objetivos planteados.

La seleccion de los indicadores de desempefio debe ser ratificada por especialistas en el area para
abordar por la politica publica; en el caso de que no se cuente con datos secundarios (estadisticas), se
debera levantar dicha informacion, evaluando la relacion costo/utilidad de tener que producirlo.

2.2.6 Instrumentos de una politica publica

Los instrumentos de una politica se describen como mecanismos para dar efecto a las politicas
publicas (Sarthou 2015), los cuales definen lineas de accion y sus cursos en el mediano y largo plazos
(Cruz 2014).

De acuerdo con Isuani (2012), estos instrumentos pueden ser agrupados en tres categorias:

— Dispositivo normativo: incluye el conjunto de leyes, decretos y reglamentos que encuadran y
autorizan una politica puablica; describe su orientacion y alcances, ademéas de asignar las
responsabilidades, roles y atribuciones requeridas para la puesta en marcha de esta.

— Dispositivo de gestion: contiene el esquema organizacional con el cual se llevaran a cabo las
actividades necesarias para concretar los objetivos de la politica; integra instancias estatales
(preexistentes 0 nuevas) y podria incluir organizaciones no estatales si ello es considerado
oportuno o necesario.

— Recursos basicos: se destaca el papel clave de profesionales capacitados, recursos financieros y
tecnologias que soporten las actividades estatales.

Varias investigaciones sobre la aplicacion de instrumentos como herramientas de politicas publicas
concluyen que un reducido nimero de instrumentos son usados y que la eleccidn de estos se relaciona
directamente con las capacidades organizacionales e institucionales del organismo publico que
implementara la intervencion y con las preferencias de los formuladores de la politica (Olavarria 2007).

En el ambito forestal, cominmente se emplean instrumentos que facilitan la implementacion de las
politicas: impuestos, normas de aprovechamiento, prohibicion de ciertas tecnologias, extension forestal,
crédito (Pacheco et al. 2008), regulacion desafiante y acuerdos voluntarios, instituciones cooperativas,
politicas de informacion que involucran al publico, contratos, instrumentos no obligatorios o



instrumentos voluntarios (certificacion forestal y pago por servicios ambientales) (Rodriguez R y Avila
Foucat 2014), entre algunos de ellos.

Soto y McCarthy (2008) consideran que es necesario facilitar y reforzar los instrumentos de
coordinacion y articulacion de los ecosistemas forestales; los instrumentos del pasado estan siendo
altamente criticados respecto de la eficacia y eficiencia en el logro de sus resultados, ya que no es
suficiente plasmar deseos en codigos y leyes, sino mostrar los resultados que ofrecen (IUFRO 2005).

2.2.7 Proceso de implementacion de una politica publica

El proceso de implementacion es la puesta en marcha de las politicas publicas (Cardozo 2013); la
cual incluye: reconocimiento de las intervenciones existentes, planteamiento de las carteras de
proyectos, revision de la coherencia de la politica publica, estudio del ex-ante de su impacto,
ratificacion de la implementacién del disefio, negociacién multi-nivel y la elaboracién legal de sus
instrumentos (SUBDERE 2009).

Roth, citado por Torres-Melo y Santander (2013), indica que existen dos alternativas para la
implementacién de las politicas, y son estas “top-down’: corresponde a una concepcion tradicional del
trabajo administrativo, caracterizada por su desarrollo de arriba hacia abajo, con un esquema
jerarquizado donde predominan los criterios de eficiencia, y “bottom-up”: trabaja en forma ascendente,
de acuerdo con los comportamientos concretos en el nivel donde existe el problema, construyendo la
politica poco a poco, con reglas, procedimientos y estructuras organizativas.

El enfoque de implementacién es el eje central de una politica, ya que durante esta fase se
interpreta su efectividad, permitiendo tomar decisiones sobre su influencia en la realidad social y
politica (Mejia 2012).

Vaquero (2007) explica que muchos paises encuentran diferentes problemas y obstaculos cuando
tratan de implementar politicas y alcanzar sus objetivos originales, ya que descubren ineficiencias en el
aparato de gobierno y en su capacidad o incapacidad para implementar politicas, teniendo esto un
impacto directo sobre la autonomia del Estado; en consecuencia, los estudios sobre implementacion de
politicas se han vuelto mas comunes en las tres Gltimas décadas y sobre todo en paises desarrollados.

2.2 Definicion de Politica Forestal Nacional

De acuerdo con FAO (2010), una politica forestal nacional consiste en un acuerdo negociado entre
el Gobierno y las partes interesadas (usuarios y beneficiarios directos e indirectos) acerca de las
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orientaciones y principios de accion por ellos adoptados, en armonia con las politicas socioeconémicas
y ambientales nacionales, para guiar y determinar las decisiones sobre el uso sostenible y la
conservacion de los arboles y de los recursos del bosque en general, en beneficio de la sociedad.
Retrata la posicion oficial del Gobierno y constituye una declaracion explicita de las metas y los
objetivos forestales del pais (FAO 2006).

Se mantiene en un proceso dinamico que depende de necesidades econdmicas, nuevas demandas
politicas y de la transformacion de valores sociales y culturales que varian en cada pais (Schmithlsen
2005). Su contenido se encuadra dentro del derecho pablico, toda vez que persigue intereses generales
e intereses colectivos que trascienden del interés particular (Gallardo y Schmithlsen 2005);
tedricamente representa los diferentes intereses forestales que han sido adoptados oficialmente por el
Gobierno (FAO 2006).

Aunque con variaciones importantes en el tiempo, las politicas forestales nacionales en América
Latina han comenzado a reconocer que los usuarios locales del bosque: poblaciones y comunidades
indigenas, campesinas y agroextractivistas, son los actores centrales del manejo forestal y, por
consiguiente, del desarrollo y la conservacion forestal, lo que los ha llevado a incluirlos en el discurso
de las politicas forestales de la region (Pacheco et al. 2008). También, los objetivos y percepciones
dominantes de los donantes internacionales han influido en dicho discurso; en los afios 60 el objetivo
predominante era la industrializacion, en los 70 el desarrollo de la comunidad local y en los 80 la
ordenacion de cuencas hidrograficas y la silvicultura medioambiental (Byron 2005). Actualmente
América Latina dirige sus esfuerzos en el aumento de transparencia y en el fortalecimiento y
fiscalizacion de las leyes, normas y politicas vigentes que determinan el manejo y conservacion de los
recursos forestales (Zanetti et al. 2016); ademas, demanda politicas claras, concretas, realistas y con
una vision a largo plazo que opere bajo reglas justas y estables (Mery et al. 2009).

2.2.1 Politica forestal nacional de Panama

La politica forestal de Panama consiste en los antecedentes, principios, objetivos y lineas de accién
que permiten llevar a cabo la gestion de los recursos forestales desde una perspectiva integrada,
propiciando su aprovechamiento sostenible y haciendo compatibles sus diferentes usos y conservacion
en el tiempo, para el desarrollo sostenible del pais (ANAM 2009).

De acuerdo con (ANAM 2009), el objetivo general de la Politica Forestal es garantizar a las
generaciones actuales y futuras la disponibilidad de recursos forestales que contribuyan a la generacion
de bienes y servicios en pro del beneficio social; a su vez, este objetivo se divide en seis objetivos
especificos con lineas de accion definidas que buscan garantizar el cumplimiento de las metas
planteadas. A continuacion, para cada objetivo especifico se describen las lineas de accion que
involucran los bosques de produccion.
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Objetivo especifico 1: Insertar el aprovechamiento y manejo sostenible de los recursos forestales
en el modelo de desarrollo socioecondmico, contribuyendo a la solucion del problema sobre la pobreza
rural, mejorando la distribucion del ingreso, y permitiendo a su vez, una armonizacion de la politica
inherente al desarrollo nacional con la Politica Forestal.

Lineas de accion:
3. Promover el manejo y aprovechamiento sostenible de bosques nativos y plantaciones
forestales, acorde al Modelo de Desarrollo Forestal Sostenible.
6. Facilitar la amplia participacion de las comunidades a través de sus diferentes organizaciones,
gobiernos locales, gobiernos comarcales y municipios en el manejo y aprovechamiento forestal
en bosques naturales y plantaciones forestales.

Objetivo especifico 2: Fortalecer el sector forestal, mediante el estimulo y la promocion de
procesos de descentralizacion, desconcentracidn, participacion, coordinacion interinstitucional,
planificacién y evaluacién, asi como el seguimiento y el cumplimiento de los acuerdos internacionales
en las &reas de manejo y aprovechamiento de los recursos forestales.

Lineas de accion
2. Dotar a la administracion de los recursos necesarios para atender en forma eficiente y efectiva
los requerimientos del manejo forestal sostenible.

Objetivo especifico 3: Fortalecer y actualizar el marco legal que regula y estimula la actividad
forestal, definiendo claramente la funcion de los diferentes actores y su ambito de competencia.

Lineas de accion
1. Procurar el fortalecimiento de los instrumentos legales a fin de que todos los actores que
participan en la actividad forestal cuenten con un marco juridico adecuado y estable.
3. Promover acciones que fortalezcan la institucionalidad del sector forestal.

Objetivo especifico 4: Aumentar las capacidades del recurso humano necesarias para la efectiva
gestion de los recursos forestales.

Lineas de accion
3. Propiciar la generacion y transferencia de conocimientos especializados para el sector forestal
y la sociedad civil.
4. Fomentar la divulgacion de informacion técnica para capacitar y facilitar el manejo forestal
sostenible.

Objetivo especifico 5: Lograr la competitividad y sostenibilidad del sector forestal.

Lineas de accién
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4. Promover mecanismos que incentiven la productividad y el desarrollo tecnoldgico del sector
forestal.

5. Mejorar las condiciones de acceso a recursos e instrumentos financieros apropiados para el
desarrollo del sector forestal.

Objetivo especifico 6: Incorporar a las comunidades rurales e indigenas mediante la promocion de
la asociatividad en los negocios forestales.

Lineas de accion
1. Propiciar ocupacion de calidad que beneficie a los actores comunitarios en la cadena
productiva forestal.
2. Promover en las comunidades rurales e indigenas, la asociatividad y las cadenas productivas
forestales de valor.

Recio (2011) indica que esta politica se basa en cuatro principios fundamentales, y son estos:

— Valoracion: reconoce al recurso forestal como un bien econémico.

— Manejo sostenible: promueve el desarrollo sostenible de la actividad forestal a través de
instrumentos econdémicos, legales, sociales y ambientales.

— Multifuncionalidad: considera las funciones de conservacién y produccién del recurso forestal,
incluyendo la provision de bienes y servicios ambientales.

— Compensacion ecolégica: incorpora en las concesiones y permisos de aprovechamiento, la
obligacion de compensacion ecoldgica y su valoracion econdmica para definir su costo social y
ambiental.

Morell (2012), indica que Panama carece de series histdricas de datos y de estudios empiricos que
sustenten la necesidad de inversiones y politicas publicas para el sector forestal; las contribuciones de
este sector se encuentran subestimadas, lo que implica la pérdida de bienes econémicos y servicios
ambientales de importancia estratégica para la seguridad alimentaria, bienestar social, salud y
economia. Aunado a esto, persiste una débil capacidad politica e institucional que afecta la captacion
de fondos para incentivar el desarrollo forestal del pais (Carrera 2016).

2.3 Definicion de Manejo Forestal

El manejo forestal es una estrategia de administracion de recursos naturales que surge de la
necesidad de alcanzar un aprovechamiento sostenible de madera, en el cual se conserve la diversidad
bioldgica, se mantenga o aumente la productividad y se permita la regeneracién natural como
mecanismo de perpetuidad del bosque (Aguirre Calderén 2015).
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FAO (2018) sefiala que una definicion de manejo forestal mundialmente valida se considera poco
practica dado a la enorme diversidad de tipos de bosques, pero su propo6sito como minimo, es mantener
indefinidamente todos los valores forestales.

El manejo forestal puede adaptarse a las exigencias de la sostenibilidad admitiendo cuatro
principios fundamentales, y son estos los siguientes: planificacion de las operaciones de
aprovechamiento, ejecucion y control eficiente de las operaciones, evaluacion exhaustiva una vez
concluidas las operaciones y comunicacion de los resultados al equipo de planificacion y al personal
que ha realizado las operaciones de aprovechamiento (FAO 2002); CATIE (2006), incluye el
monitoreo de las operaciones de aprovechamiento para corregir errores antes y durante su ejecucion y
la revision del plan escrito para mejorar la planificacion de actividades en los afios venideros.

Sin embargo, este se encuentra limitado por diversas circunstancias, tal y como indica FAO (2013),
se destaca la falta de informacion técnica sobre los recursos del bosque y su manejo integral, poco
personal capacitado, falta de difusion sobre los conocimientos respecto del bosque, conflictos sobre uso
multiple, marco legal inadecuado, falta de incentivos y apoyo politico, entre otros.

Segun Putz et al. (2008), existen estudios los cuales indican que un buen manejo forestal no solo
reduce impactos residuales en el bosque y en el suelo, sino que promueve la implementaciéon de
practicas de aprovechamiento adecuadas, apoyadas en el uso de equipos y operarios debidamente
capacitados y supervisados; de igual forma, LIGNUM (2015), sefiala que un manejo forestal
inadecuado degrada los bosques, reduce divisas y promueve el cambio de uso del suelo; ademas, podria
poner en peligro la estabilidad del bosque (Manzanero y Pinelo 2004).

2.3.1 Plan de manejo forestal

De acuerdo con (ANAM 2007), un Plan de Manejo Forestal es una herramienta que orienta el
desarrollo de las diversas operaciones durante el aprovechamiento del bosque, cifiéndose a las
regulaciones de gestion forestal. Define cuéles, cuando, dénde y como deben realizarse las actividades
de manejo (CATIE 2004), esperando reducir los impactos ambientales ligados al aprovechamiento y
promoviendo la regeneracién y recuperacion del bosque en el menor tiempo posible (ICF 2011).

Permiten también, conocer las fortalezas y debilidades del bosque, por lo cual son considerados
como un modelo de evaluacion del progreso del manejo por realizar. Los requisitos y detalles técnicos
varian segun el pais, el usuario y sus objetivos; muchos paises del trépico cuentan con requisitos
minimos establecidos por las autoridades competentes, las cuales regulan el aprovechamiento del
bosque (CATIE 2004).

FAO (2015), sefiala que en un nivel mundial las areas de bosques de produccion y conservacion
bajo planes de manejo han aumentado; estos planes consideran la participacion ciudadana, la
delimitacion de los bosques con alto valor de conservacion y medidas relacionadas con la proteccion
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del agua y del suelo, pero el reto latente continda siendo aumentar la gobernanza de planes de manejo
en las areas de bosque que aln no los tienen.

2.4 Gestion Forestal Sostenible

De acuerdo con FAO (2018), la gestion forestal sostenible es un concepto dinamico y en constante
evolucion que busca mejorar el valor econdémico, social y ambiental de los diversos tipos de bosques en
pro de las generaciones actuales y futuras; el ambito econdmico busca generar recursos
socioecondémicos a través de una gestion econdmicamente viable de los recursos del bosque, el &ambito
social reconoce que el uso y manejo del bosque no pueden realizarse a expensas del bienestar humano,
debe generar beneficios a las poblaciones y al desarrollo local, y el ambito ambiental reconoce que los
bosques deben ser gestionados de acuerdo con los servicios ecosistémicos que brinden y no solo por el
valor de su madera. De igual forma, es necesario contar con un marco normativo que sustente una
gobernanza responsable y que apoye su implementacion.

Aunque una definiciébn mundialmente valida es poco préactica debido a la diversidad de bosques y
contextos, esta definicion resalta la conservacion y aprovechamiento sostenible del bosque para
satisfacer las necesidades humanas a perpetuidad (FAO 2018). Incluye siete elementos tematicos los
cuales se definen a continuacion (FAO 2010):

— Extension de los recursos forestales: Necesidad de mantener los recursos forestales para
promover los objetivos sociales, econdémicos y ecoldgicos del bosque y el desarrollo forestal en
un pais o region.

— Diversidad bioldgica del bosque: Funciones ecoldgicas las cuales permiten que las especies
evolucionen y se adapten dindmicamente a condiciones ambientales cambiantes y puedan asi,
seguir cumpliendo con sus funciones en el ecosistema.

— Salud y vitalidad del bosque: Garantizar la conservacion del bosque frente a alteraciones como
incendios, especies invasoras, enfermedades, fendmenos climaticos, entre otros, que influyen en
la composicidn, estructura y funciones de los bosques.

— Funciones productivas de los recursos del bosque: Indicativo de la valoracion economica y
social de los recursos forestales como fuente de desarrollo para economias nacionales y
comunidades locales que dependen de los recursos del bosque.

— Funciones protectoras de los recursos del bosque: Incluye los diversos servicios de proteccion
del suelo (erosion hidrica y e6lica) y su importancia como filtro de la contaminacion del aire.
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— Funciones socioecondmicas de los recursos del bosque: Beneficios sociales y econdmicos, que
van desde valores econdmicos facilmente cuantificables a servicios y aportaciones de los
bosques a la sociedad que son menos tangibles.

— Marco legal, politico e institucional: Marco normativo de la ordenacion forestal sostenible que
preveé el desarrollo y ejecucion de politicas nacionales y compromisos internacionales en
relacion con los bosques.

2.5 Definicién de Bosques de Produccion

FAO (2015) define los bosques de produccion como un «érea de bosque principalmente designada
para la produccion de madera, fibras, bioenergia y/o productos forestales no maderables», incluyendo
zonas empleadas para la recoleccion de productos forestales maderables y no maderables para
subsistencia.

Cumplen una funcion fundamental en el equilibrio ecoldgico de la biodiversidad en general (Jaksa
2008), y brindan una amplia serie de servicios ambientales criticos (Hartshorn 2016), los cuales se han
visto debilitados por la creciente presion sobre los bosques; sin embargo, esto ha facilitado la
formulacion de politicas y lineamientos de gestion forestal (Enters 1997).

Aunque en un nivel mundial es conocido que la mayor parte de la madera consumida proviene de
bosques de produccion o de uso multiple, las proyecciones indican que se mantendran estables debido a
otras fuentes de extraccion de madera fuera de bosques, constituidas para ese proposito (FAO 2015).

2.5.1 Bosques de produccion en Panama

MIAMBIENTE (1994) describe los bosques de produccion como bosques «naturales o artificiales
en los que resulte posible aprovechar en forma intensiva y racional con rendimiento sostenido,
productos forestales de valor econémicox.

Los bosques de produccién en Panama son areas protegidas, o tienen duefio y/o estan en manos de
comunidades indigenas; en tales condiciones, la industria forestal no tiene interés en obtener
concesiones del patrimonio forestal, influyendo directamente sobre la gestion sostenible del bosque, ya
que nadie financia los Planes de Manejo Forestal ni los Estudios de Impacto Ambiental (EsIA) que
exige el Ministerio de Ambiente para realizar aprovechamiento (Arguelles 2010).

De acuerdo con MIAMBIENTE (2009), estos bosques estan constituidos por 350,000 hectéareas, de
las cuales 150,000 se encuentran en las comarcas indigenas del pais, especificamente, 42.8% en la
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Comarca Embera-Wounaan (Darién) y 14.2% en la Comarca Ngabe-Buglé (Bocas del Toro), el 43% de
los bosques restantes se distribuyen en la provincias de Panama (17.2%), Veraguas (17.2%) y Colon
(8.6%) (Diaz et al. 2012).

La ultima “Evaluacion del Estado de los Recursos Forestales de Panama” (FAO 2014), revela una
gran debilidad acerca de la gestion de los bosques de produccion, ya que existen estimaciones con base
en conocimientos de expertos cuyas cifras se consideran como sobrestimadas; existen también
superficies de bosques nativos que no han sido clasificados segin su funcién, los mismos podrian
incluirse en la funcion primaria de produccion o tipo social, alterando las superficies manejadas en la
actualidad.

2.6 Actores Claves del Sector Forestal de Panama

CONAGUA (2008), define un actor clave como un individuo que forma parte de un grupo,
organizacion o entidad ligada al sector publico, privado o agencia internacional que tenga influencia
sobre el proyecto o actividad por desarrollar; se caracteriza por poseer una participacién indispensable
en el logro de objetivos y metas, y por contar con la capacidad y los medios para decidir e influir en el
entorno.

Su identificacién es clave para mejorar la eficiencia y eficacia de programas y proyectos, disefiar
estrategias acordes a la realidad y promover la efectividad en el uso de los recursos como tiempo y
dinero (Rendon et al. 2007).

De Camino (1999), clasifica los actores claves del sector forestal en grupos de interés, y son estos

los siguientes:

— Conservacionistas: se dedican a apoyar a los gobiernos en el establecimiento y mantenimiento
de areas protegidas, parques nacionales y &reas de amortiguamiento, para asi proteger la
biodiversidad existente.

— Habitantes tradicionales: aquellas comunidades que viven y obtienen su sustento del bosque.

— Promotores de la conversion: agrupaciones de agricultores o ganaderos y organismos publicos
responsables del programa de reforma agraria.

— Productores: compafiias madereras, concesionarios, administradores, industrias forestales que se
dependen de la madera en rollos.

— Comunidades indigenas y locales: dependen de la explotacién intensiva de los productos
forestales).

Castillo y Rodas (2013), consideran que cuando la participacion de los actores claves logre
imponer agendas y acuerdos conjuntos, se estara en la via para lograr un desarrollo social y ambiental
responsable, ya que es su compromiso elevar la conciencia ambiental e incidir sobre las politicas que
busquen favorecer la gestion de los recursos naturales en general.
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2.7 Marco jerarquico para monitoreo y seguimiento

El marco jerarquico de principios, criterios e indicadores (PC&I) es una herramienta utilizada para
evaluar el estado de ecosistemas, efectos de politicas y la intervencion del hombre sobre los recursos
naturales, comparando la situacion ideal con la real, permitiendo saber qué cerca se estd de una
determinada meta o vision. Su disefio permite la participacion, democracia e inclusién de las
expectativas de la poblacion involucrada, y la consideracion de conocimientos y bases cientificas
adaptables en el tiempo y a diversas escalas, lo cual facilita el uso de esta herramienta como un apoyo a
la orientacion del desarrollo local (Moran et al. 2006).

Morén et al. (2006), indican que el proceso de jerarquizacion inicia con un diagndéstico sobre el
cual se realiza la planificacién del manejo, se implementan acciones, se monitorean y evaltan los
resultados y se inicia una nueva planificacion adicionando las lecciones aprendidas y considerando
posibles cambios en el entorno.

De acuerdo con Lammerts van Bueren y Blom (1997), la funcién del marco jerarquico es
subdividir en niveles el tema de estudio: el objetivo en parametros que puedan ser evaluados, los
principios en componentes mas especificos; el nivel de criterios en estados del sistema social estudiado;
el nivel de indicadores adiciona elementos medibles y que son indicativos del cumplimiento de los
criterios planteados; las normas representan las metas cualitativas o cuantitativas de los indicadores y
finalmente los verificadores indican la fuente de informacién por utilizar para determinar el valor de
cada indicador (ver Error! Reference source not found.). Esta cadena representa la base para el
reporte la posterior sistematizacion de la informacion.

Cuadro N. 1 Niveles jerarquicos y definiciones para construir herramientas de evaluacion

(IVEE DEFINICION

JERARQUICO

Principio Ley o regla fundamental actia como base para el razonamiento y la
accion, es un elemento explicito de la meta.

Criterio Estado o aspecto del sistema social interactuante, debe ubicarse
como un resultado adherente a un principio y originar un veredicto.

Indicador Definido como un parametro o variable cuantitativa o cualitativa que
puede ser evaluado en relaciéon con un criterio; describe de una
forma objetiva, verificable y no ambigua el cumplimiento de un
criterio.

Norma Corresponde al valor de referencia del indicado; al comparar la
norma con el valor actual, el resultado demuestra el grado de
cumplimiento del criterio y de conformidad con un principio.
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VEE DEFINICION

JERARQUICO

Verificador Fuente de informacion o valor de referencia que brinda informacion
para evaluar el indicador.

Fuente: Lammerts van Bueren y Blom (1997)

El marco conceptual debe organizarse segun la I6gica jerarquica, cada nivel debe tener una funcion
definida y los pardmetros; contar con caracteristicas comunes. Ademas, disponer de una consistencia
horizontal, lograda cuando los pardmetros que aparecen al mismo nivel no tienen ningln tipo de
traslape ni vacios; y una consistencia vertical obtenida cuando los pardmetros ubicados en niveles
jerarquicos adyacentes se encuentran expresados correctamente y apropiadamente ligados con los
parametros del nivel jerarquico superior, permitiendo llegar a la conclusién de que un parametro se
cumple cuando todas las condiciones especificadas por los parametros del nivel inferior se han
cumplido (Lammerts van Bueren y Blom 1997).
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3. METODOLOGIA

3.1. Area de estudio

La Republica de Panama cuenta con una superficie de 75,517 kmz, de los cuales el 43.2% esta
cubierto por bosques naturales y de estos el 61% se encuentra bajo la administracion del Sistema
Nacional de Areas Protegidas; el 75% de los suelos cuentan con vocacion forestal y un 22% de la
superficie nacional es ocupada por comunidades indigenas (Carrera 2017). En las areas boscosas, las
comunidades indigenas y demas pobladores viven en condiciones de pobreza, donde la actividad
forestal representa la Unica fuente de ingreso; como consecuencia, resuelven sus carencias econémicas
cortando y vendiendo madera; y por territorio indigena, el Ministerio de Ambiente no interfiere en sus
medios de extraccion, lo cual facilita el accionar de la red de intermediarios de madera que opera en la
zona (Arguelles 2010).

De acuerdo con (Diaz etal. 2012), durante el periodo 2000 a 2012, la tasa de deforestacion en
Panama se redujo un 48%, aungue esto represente un gran avance, la expansion de la frontera agricola
sigue siendo la principal causa de deforestacion de los bosques del pais. MIAMBIENTE, citado por
Rodriguez (2017), indica que hasta el 2015, entre el 75% y el 80% de la madera consumida en Panamé
(110 mil metros cubicos) provenia del Darién y era extraida de forma ilegal. Carrera (2017) sefiala que
el 90% de ésta contaba con permisos de tala de subsistencia; aunque la normativa vigente exige una
serie de requisitos para el transporte de madera, es comdn encontrar guias sin verificacion, las cuales
son completadas en puestos de control con escasez de funcionarios y equipos que faciliten la gestion de
seguimiento, transformando asi la madera de dudosa procedencia en madera legal.

Los compendios ambientales del Ministerio de Ambiente, durante el periodo 2009-2011 y 2015-
2017, gestionaron 20,902 permisos de aprovechamiento forestal en las regionales de Darién y Panama
Este, el 81%, corresponde a permisos de subsistencia, 13% de plantaciones, 3% de uso doméstico y el
3% restante se concentra en permisos de plantacion y raleo, regeneracion natural, tala necesaria, poda y
no definido. Como se observa en el Cuadro N. 2, el mayor nimero de permisos se registra en afio 2009;
en el caso de los permisos de subsistencia, 7560 fueron gestionados en la regional de MIAMBIENTE
Darién, se descendi6 a 239 durante el 2015 (afio donde se dio la suspensién de los permisos de
aprovechamiento de subsistencia), hasta llegar a 98 permisos en el afio 2017. Valores similares se
presentan en la regional de MIAMBIENTE Panama Este, de 7528 permisos gestionados en el 2009, se
redujo a 100 permisos en el 2015 y a cero en el 2017.

En el caso de permisos de aprovechamiento en plantaciones, sélo se registran 2770 permisos
tramitados en la regional de MIAMBIENTE Panama Este en el 2009 y 15 permisos en el 2017. En el
caso de Darién, solo se registran 2 en el 2011 y 18 en el 2015.
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Cuadro N. 2. Volumen de madera otorgado para el aprovechamiento Forestal, segun tipo de
permiso: 2009-2011, 2015-2017

Plantacién

Regeneracion Tala \[o}

Regional ~Doméstico =~ Subsistencia y raleo Plantado natural necesaria Poda definido TOTAL

Darién 278 7560 0 0 0 0 0 7838

“0°CH Panama 197 7528 282 2770 0 0 0 10777
Este

Darién 24 476 500

ZNH Panama 6 11 17
Este

Darién 13 415 0 0 0 0 0 430

AUEH panama | 20 409 0 0 0 0 0 429
Este

Darién 25 239 18 0 282

“9H Panama 37 100 0 16 162
Este

Darién 26 118 15 29 0 191

AU panama | 5 0 2 6 13 39
Este

Darién 31 98 0 0 1 0 130

ZUEE Panama 4 0 15 46 4 30 107
Este

TOTAL 666 16954 303 2836 25 47 59 12 | 20902

Fuente: Ministerio de Ambiente

Las cifras oficiales de la Contraloria General de la Republica de Panama (2015), sobre el
otorgamiento de permisos para aprovechamiento forestal de bosques naturales y plantaciones durante el
periodo 2011-2015 (Ver Cuadro N. 3Error! Reference source not found.), sugieren que luego del afio
2011 los permisos de extraccion otorgados se mantuvieron fluctuantes, hasta el afio 2015, cuando
aumento significativamente el volumen de extraccion de bosques naturales en las provincias de Darién,
Col6n, Panama y en la Comarca Ngéabe Buglé, correspondiendo a las areas donde se concentran los
bosques de produccion; presenta también la disminucion en las provincias de Herrera, Los Santos y
Veraguas, provincias con ausencia de bosques de produccion a excepcion de Veraguas. En el caso de
plantaciones forestales, se registrd un incremento en el aprovechamiento en Bocas del Toro, Coclé,
Herrera, Los Santos y Veraguas, sin una tendencia fija en Chiriqui y con una disminucion en la
provincia de Panama.
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Cuadro N. 3 Madera proveniente de bosques naturales otorgada para aprovechamiento forestal

en la Republica de Panama4, segun provincia y comarca indigena, afios 2011-2015

PROVINCIA

ANOS / VOLUMEN (m3)

2013

Bocas del
Toro 5,583.6 213 35039 | 21122 | 29525 | 2063 | 28280 | 87057 | 33800 ;

Coclé
10784 | 503373 | 26279 | 68955 | 14918 | 21788 | 11646 52.6 709.5 8,402.9

Col6n
2867 | 17459 | 2937 939.1 4485 86.7 986.4 | 11,0600 | 2,885.1 ;

Chiriqui
24315 | 202768 | 28040 | 222771 | 21243 | 160861 | 17182 52.6 26156 | 93268

Darién
10,6634 | 833 9,219.1 ; 105382 | 333 | 124861 18,194.9 ;

Herrera
5474 | 79600 | 6288 | 35550 | 6929 | 22059 | 589.9 1,674.4 406.7 2,747.9

Los Santos
11498 | 57284 | 17035 | 98545 | 10047 | 69783 | 7072 | 153509 | 40158 | 97730

Panama
134037 | 34269 | 56996 | 51765 | 3,655.1 ; 3,033.1 5,514.7 ;

Panama

*
Oeste - - - 41516 | 18236 | 22958 | 39133 | 11878 | 22483

Veraguas
12045 | 153947 | 6800 | 12,1827 | 4563 | 104692 | 3927 | 104354 | 280.0 11,750

Comarca
Ngabe Buglé | a0 0.4 690.3 ; 1,7035 ; 4203 1,272.4 ;

Total
38487.50 | 104975 | 27.850.80 | 62992.6 | 2930050 | 40068.2 | 26,622.30 | 51,244.90 | 40,462.30 | 44,248.90

BN Bosque Natural

P Plantaciones

*Provincia creada mediante la Ley N. 119 del 30 de diciembre del 2013. Hasta el 2013, se incluyeron los datos

en la provincia de Panama.

Fuente: Direccién de Gestion Integrada de Cuencas del Ministerio de Ambiente, citada por la

Contraloria General de la Republica de Panama (2015).

Al contrastar el volumen de extraccion de bosques naturales y plantaciones forestales para el
periodo 2011-2015 registrado por la Contraloria General de la Republica de Panamé (2015), se tiene
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que el volumen proveniente de plantaciones forestales disminuy6 durante los afios 2011-2013 y para el
afio 2015 aumentd; en cambio, el volumen proveniente de bosques naturales se mantuvo con menos
variaciones durante el mismo periodo, presentando para el 2015 un volumen similar al reportado para
plantaciones forestales ( Ver Error! Reference source not found.).

En cuanto al volumen de madera otorgado y movilizado dentro de la Republica de Panama, el
volumen otorgado durante el periodo 2011-2013 disminuy6 y se mantuvo constante durante los afios
2014-2015; en cambio el volumen movilizado durante el periodo 2011-2015 presenté un aumento
gradual, mostrando inconsistencias entre el volumen otorgado frente al movilizado (Ver Figura N. 2).

Durante el afio 2018 MIAMBIENTE ha implementado el Sistema de Trazabilidad y Control
Forestal (STCF) con el fin de verificar de manera electronica y en tiempo real, la legalidad de los
productos forestales del pais (MIAMBIENTE 2018); y Carrera (2017) lo describe como un moderno
sistema de trazabilidad que permite monitorear la madera desde su extraccion hasta su destino final,
reduciendo el comercio ilegal de madera. Testa (2018) indica que durante el periodo 2015-2018 la tala
ilegal se ha reducido un 68%, logrado con el apoyo de las autoridades de seguridad del pais y mediante
la implementacion del STCF desarrollado por el Fondo Mundial de Vida Silvestre, con el apoyo de la
Organizacién Internacional de Maderas Tropicales y del Programa FAO FLEGT.

Figura N. 1. Volumen de madera extraido en la Republica de Panama, afios 2011-2015
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Fuente: Direccion de Gestidn Integrada de Cuencas del Ministerio de Ambiente, citada por la
Contraloria General de la Republica de Panama (2015)
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Figura N. 2. Volumen de madera otorgado y movilizado en la Republica de Panam4, afios 2011-
2015
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Fuente: Direccion de Gestidn Integrada de Cuencas del Ministerio de Ambiente, citada por la
Contraloria General de la Republica de Panama (2015)

3.1.1 Region Darién

La regién Darién esta conformada por la provincia de Darién y las comarcas indigenas, Embera
Wounaan y Kuna Wargandi, aungue estas comarcas son reconocidas como territorios autbnomos, desde
la administracion forestal son consideradas como parte de la “Region Darién”. Esta se ubica en el
extremo oriental de la Republica de Panam4, cuenta con una superficie de 16,263.6 km?, lo cual
representa el 22.2% de la superficie de la Republica de Panama. Colinda al norte con la provincia de
Panama y la Comarca Kuna Yala, al sur con el Océano Pacifico y Colombia, al este con Colombia y al
oeste con el Océano Pacifico y la provincia de Panama.

La base econdmica de esta region se sustenta en la agricultura extensiva y la pesca; la actividad
agricola se halla centrada en la produccion de platano, fiame, otoe, maiz, arroz y yuca. La ganaderia es
desarrollada por pequefios y medianos productores, requiriendo una importante cantidad de tierras para
su desarrollo que, sin la adopcidn de practicas sostenibles, logra deteriorar significativamente la calidad
y el estado de los suelos (CONADES 2004).
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Figura N. 3. Mapa de localizacion de la Region Darién
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En cuanto a la vegetacion, predominan los bosques mixtos con cuipo (Cavanillesia
plataniphollia) y sin cuipo, seguidos de los bosques de cativo (Prioria copaifera) y manglares
(Arglelles 2010). Contiene el 42.3% de los bosques de produccién del pais (MIAMBIENTE 2009), y
del 75-80% de la madera aprovechada en el nivel nacional (La Estrella de Panama, citado por Carrera
2017), de la cual el 90% es considerada como ilegal. MIAMBIENTE (2016) reconoce esta region como
prioritaria para la conservacion de diversas formas de biodiversidad y de importancia global y nacional
por los servicios intrinsecos que ofrece. Sus suelos y bosques estan siendo utilizados sin considerar su
capacidad; aunado a esto, la falta de entendimiento sobre los servicios ecosistémicos que ofrecen esta
desvalorizando el bosque (Consorcio BCEOM — TERRAM 2000).

Su gestion interinstitucional incluye la oficina regional de MIAMBIENTE, ubicada en el poblado
de Meteti; con la Fiscalia Ambiental, dependencia del Ministerio de Gobierno y Justicia, ubicada en el
poblado de Santa Fé, la cual se encarga de atender los delitos y denuncias ambientales de oficio o
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remitidas por MIAMBIENTE, cuando los expedientes sean de su competencia; y con la Policia
Nacional, la cual apoya la regulacién de la movilizacion de madera, mediante distintos puestos de
control que se distribuyen a lo largo de las carreteras del pais, incluyendo puestos de control fronterizo
con Colombia (Arguelles 2010). Carrera (2017) incluye la Mesa de Dialogo Forestal como mecanismo
de gobernanza en la region.

3.2 Descripcion de las fases de investigacion

La metodologia de investigacion se basé en la propuesta de Moran etal. (2006), sobre la
determinacion de PC&I para la evaluacion de acciones y efectos de las politicas sobre los recursos

naturales y en la “Herramienta de Autoevaluacion” SAT, (por sus siglas en inglés) implementada por
FAO (2018).

Conto con los principios de jerarquizacion de PC&lI, descritos por Pedroni y De Camino (2001),
todo esto fundamentado sobre bases conceptuales instauradas por Lammerts van Bueren y Blom
(1997).

La metodologia de Moran etal. (2006) fue adaptada en cuatro fases las cuales se describen a
continuacion:

Figura N. 4. Fases del proceso de investigacion

Determinacion Valoracion de

indicadores

Formulacion

de los atributos Aplicacion
de la PF B

Fuente: Elaboracion propia
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3.2.1 Fase 1- Determinacion de atributos de la politica forestal

Esta fase incluyd la identificacion y determinacion de los principales atributos de la PF de Panama;
para ello se realiz6 una revision exhaustiva de literatura ligada a la PF y a la gestion de los bosques de
produccidn; incluyendo programas, leyes, normas, decretos, acuerdos nacionales e internacionales,
entre otros.

Esta revision generd la base para desarrollar un marco conceptual que sustentara la investigacion y
la posterior construccion de un modelo de evaluacion de los efectos de la PF sobre la gestion actual de
los bosques de produccion.

La sistematizacion de la informacion se realizO a través de una matriz de obtencion de la
informacidn teniendo en cuenta aspectos legales, sociales, econémicos y de gobernanza. Los resultados
fueron consultados con el comité asesor y de manera electronica a expertos en el tema. Posteriormente
fueron triangulados junto con elementos que aportaban las entrevistas semiestructuradas.

Cuadro N. 4. Proceso para la determinacion de atributos para la planificacion e implementacion
de la evaluacién de la politica forestal

Recopilar informacion de - Aspectos relacionados con la

fuentes secundarias. formulacién, implementacion y ejecucion
de politicas publicas.

— Objetivos y metas de la politica forestal

Revision de literatura

Consulta electrénicaa  Identificar elementos que
expertos. inciden sobre la gestion

. ) de Panama.
forestal del pais, mediante Ectad wal de |1 tion de |
percepciones, experiencias stado -actual de '1a gestion de 10S

Entrevistas a actores y conocimientos de los bosques de produccion. 3
claves. actores fuera y dentro del — Funcionamiento de la gestion forestal en

territorio objeto de estudio. el nivel de pais.

Fuente: Elaboracién propia

3.2.2 Fase 2 — Formulacion de PC&I de la politica forestal

A partir de los principales elementos encontrados en la revision secundaria y de los elementos que
surgieron de las sesiones de trabajo con el comité asesor, se formulé el primer borrador de los PC&I de
la PF de Panam4, siguiendo los pasos propuestos por Moran et al. (2006) y el marco jerarquico descrito
por Pedroni y De Camino (2001).

Siguiendo las recomendaciones de Moran etal. (2006), el documento fue sometido a una
verificacion horizontal y vertical, de manera que los PC&lI recibieran una primera revision por el
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investigador antes de pasar a la evaluacion con expertos; para esto, se respondieron las siguientes

preguntas:

— ¢Existen criterios que se ubican en varios principios? Si se diera el caso, ¢Se puede reducir la

cantidad de principios?

— ¢El cumplimiento de los principios corrobora el cumplimiento de la meta superior planteada?
— ¢Existen indicadores que se ubican en varios criterios? Si se diera el caso, ¢Se puede reducir la

cantidad de criterios?

— ¢El cumplimiento de los criterios corrobora el cumplimiento del principio?
— ¢La informacion que aportan los indicadores permite generar conclusiones sobre aspectos

variados relevantes al tema?

— ¢La informacién que aportan los indicadores permite contar con un resultado confiable de que

un criterio se cumple?

Como parte de esta verificacion, se tomo la decision de agrupar dos objetivos de la PF por la
similitud de sus lineas de accion, de tal manera que de seis objetivos, se redujeron a cinco principios
por analizar, resultando de la siguiente manera:

PRINCIPIO 1: MARCO POLITICO LEGAL
Se fortalece y actualiza el marco politico legal que
regula el MFS.

PRINCIPIO 1: MARCO POLITICO LEGA
Se fortalece y actualiza el marco politico legal que regula el MFS.

PRINCIPIO 2: FORTALECIMIENTO DEL
SECTOR FORESTAL
Se fortalece el sector forestal, mediante el estimulo
y la promocién de procesos de descentralizacion,
participacion y coordinacion interinstitucional.

PRINCIPIO 2: FORTALECIMIENTO DEL SECTOR FORESTAL
Se fortalece el sector forestal, mediante el estimulo y la promocion de procesos de
descentralizacion, participacion y coordinacion interinstitucional.

PRINCIPIO 3. DESARROLLO Y FOMENTO
DE CAPACIDADES

Se aumentan las capacidades de los recursos

humanos para la gestién del MFS.

PRINCIPIO 3. DESARROLLO Y FOMENTO DE CAPACIDADES
Se aumenta las capacidades de los recursos humanos para la gestion del MFS.

PRINCIPIO 4. COMPETITIVIDAD
Los bosques de produccién se manejan en forma
competitiva.

PRINCIPIO 4. COMPETITIVIDAD
Los bosques de produccion se manejan en forma competitiva.

PRINCIPIO 5. INCORPORACION DE LAS
COMUNIDADES
Se incorpora a las comunidades rurales e indigenas
en el MFS de los bosques de produccidn.

PRINCIPIO 5. INCORPORACION DE LAS COMUNIDADES
Se incorpora a las comunidades rurales e indigenas en el MFS de los bosques de
produccidn.
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Figura N. 5. Proceso de elaboracion de PC&I a partir de la Politica Forestal
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3.2.2.1 Validacién de PC&l

El primer borrador de los PC&I de la PF fue puesto a consideracion del comité asesor y expertos en
el tema, con el fin de identificar opciones de mejora (comentarios y recomendaciones) al documento
presentado. Este fue un primer filtro para la construccion del PC&aI.

Cuadro N. 5. Proceso para la formulacion del estandar de PC&lI

HERRAMIENTAS ACTIVIDAD RESULTADO

Revision de literatura.

Revision por el comité
asesor y expertos externos.

Formulacion  del primer — Meta superior.
borrador. — PC&I.
Evaluar la consistencia de la — Primer borrador de PC&lI.

herramienta de trabajo vy
jerarquizacion de parametros.
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Luego de incorporar los comentarios y recomendaciones emitidas por el comité asesor y demas
expertos al borrador de los PC&lI, se procedio a realizar una segunda revision por el comité asesor con
el fin de afinar la herramienta de trabajo y considerar otros factores como costos, logistica,
disponibilidad de informacidn, entre otros, para lograr el ajuste final.

Cuadro N. 6. Proceso para la formulacién definitiva de los PC&I de la herramienta de evaluacion

HERRAMIENTAS ACTIVIDAD RESULTADO

Segundo borrador revisado con

. " los siguientes atributos: claro,
Revision por el comité

Afinar los PC&lI establecidos.  medible, relevante y
asesor y expertos externos. . .
relacionado con los parametros
superiores.

Fuente: Elaboracion propia

3.2.3 Fase 3 — Aplicacion de la herramienta de evaluacion de efectividad

Una vez aprobada la herramienta de trabajo, se procedié a presentar a la Direccidon Forestal del
Ministerio de Ambiente la herramienta de evaluacion de PCI de la PF y coordinar la realizacion del
taller con los actores claves del sector forestal. De manera simultanea, se inicio la aplicacion de las
entrevistas a expertos en la materia, seleccionados previamente mediante un mapeo de actores claves.

Cuadro N. 7. Proceso para la implementacién de la herramienta de evaluacién de efectividad

HERRAMIENTAS ACTIVIDAD RESULTADO

— Informacion sobre
percepciones, experiencias
y conocimientos de la
efectividad de la politica
forestal sobre la gestion de
los bosques de produccion.

— Triangulacion de la
informacion.

Aplicacion de la
Entrevistas semiestructuradas herramienta de evaluacion
y taller de evaluacion de PCI de efectividad de la politica
de la PF. forestal sobre la gestion de

los bosques de produccion.

Fuente: Elaboracion propia

3.2.4 Fase 4 — Valoracion cuantitativa de los parametros propuestos

Como parte de las actividades del taller de evaluacion de PCI de la PF, se pidi6 a cada grupo de
trabajo que evaluara las preguntas de investigacion y le colocaran una valoracién de acuerdo con su
desempefio, desde la promulgacién de la PF hasta la actualidad; la escala incluy6 un rango de 0 a 3,
para valorar de manera ascendente el desempefio de los objetivos de la PF.
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Cuadro N. 8. Escala de clasificacion de acuerdo con la valoracion cuantitativa de los parametros
propuestos

VALORACION CUANTITATIVA

AUSENTE: No  existen  mecanismos,  directrices,
0 procedimientos relevantes ni suficientes capacidades o
recursos de organizaciones o implementacion en el terreno.
DEFICIENTE: Los indicadores reportados dentro de este
intervalo se encuentran en una situacion critica donde es
urgente modificar estrategias para el logro del objetivo que se

Valoracion de esta midiendo.
preguntas de REGULAR: Es la zona amarilla y es necesario tener un
investigacion 2 seguimiento puntual del cumplimiento de las estrategias y

replantearlas en caso de ser pertinente.

BUENO: En este intervalo se encuentran los indicadores con

operacion buena en los cuales se debe mantener seguimiento
3 para la vigencia del nivel de funcionamiento y emprender

nuevos retos para mejorar las condiciones de beneficio a la

sociedad.

3.3 Definicion de la muestra

La muestra fue seleccionada mediante un muestreo no probabilistico, apoyado en la metodologia
de “Mapeo de Actores Claves” (MAC) propuesta por Tapella (2007). Esta descansa sobre el supuesto
de que la esencia de la realidad social puede captarse mediante redes sociales donde participen los
actores e instituciones involucrados en la realidad que se desee evaluar.

Esta metodologia incluye la clasificacion de actores segun grupo, rol, relacion predominante y
jerarquizacion de su poder, y para las dos ultimas variables se confiere un valor de 1 a 3, cuya
sumatoria final le asigna un orden de importancia dentro del listado de los actores seleccionados, tal y
como se presenta en el Cuadro N. 9.

Cuadro N. 9. Clasificacion de actores claves

GRUPO DE ACTOR = W-Xei[e]\ JERARQUIZACION DE
ACTORES PREDOMINANTE SU PODER
Clasificacion | Personas con | Funciones | Relaciones de Capacidad del actor de
de los intereses que afinidad frente a limitar o facilitar las
diferentes homogéneos desempetia | los opuestos acciones
actores que participan | cada actor | 1. a favor 1. alto
en 2. indiferente 2. medio
un proyecto 3. en contra 3. bajo
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Luego del ejercicio de mapeo y evaluacion de actores claves, se obtuvo la siguiente muestra
(presentada sin un orden especifico), los cuales participaron de las entrevistas semiestructuradas,
conversatorios y del taller de evaluacion de la PF:

Cuadro N. 10. Perfil de la muestra de actores claves

Publico

Direccion Forestal, Ministerio de Ambiente

Asesoria Legal, Ministerio de Ambiente

Oficina de Planificacion de la Politica Forestal, Ministerio de
Ambiente

Consejo Nacional del Agua (CONAGUA)

Autoridad Nacional de Administracion de Tierras (ANATI)
Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial (MIVIOT)
Ministerio de Comercio e Industrias (MICI)

Ministerio de Desarrollo Agropecuario (MIDA)

Secretaria Nacional de Energia

Ministerio de Obras Publicas (MOP)

Privado y
Cooperacion

Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y
la Agricultura (FAO)

Fondo Mundial para la Naturaleza (WWF)

Asociacion Nacional de Reforestadores y Afines de Panama
(ANARAP)

Consejo Nacional de la Empresa Privada (CONEP)

ANCON (Oenegé)

NATURA (Oenegé)

Programa de Pequefias Donaciones, PNUD

Académico

Escuela de Ingenieria Forestal, Universidad Tecnoldgica de
Panama

Facultad de Ciencias Agropecuarias, Universidad de Panama
Universidad Nacional a Distancia de Panamé

Universidad del Caribe

Especialistas
forestales

Colegio de Ingenieros Forestales de Panama
Asociacion Nacional de Técnicos Forestales de la Republica
de Panama

Comunidades
indigenas

Empresas Forestales Comunitarias de la Comarca Embera
Wounaan (Bajo Chiquito, Marraganti)

Coordinadora Nacional de los Pueblos Indigenas de Panama,
COONAPIP

Empresarios
madereros

Financiadores de Planes de Manejo
Compradores y transformadores de madera
Exportadores de madera

Transportistas madereros

Artesanos
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SECTOR

Sociedad — Usuarios
civil

La participacion de la muestra se distribuyd de la siguiente manera:

— Veintidos entrevistas semiestructuradas.

— Siete consultas electronicas.

— Un conversatorio con la Asociacion Comunitaria de Bajo Chiquito.

— Un taller de autoevaluacion de la PF, el cual contd con la participacion de treinta y tres personas.
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4. RESULTADOS Y DISCUSION

En este apartado se presentan los resultados de la aplicacion de la herramienta de
autoevaluacion de la PF recopilados mediante tres actividades participativas: entrevistas
semiestructuradas, conversatorios y un taller; las mismas contaron con la participacion del sector

gubernamental, publico, académico, comunidades indigenas, ONG’s y sociedad civil.

La sintesis consta de tres partes: una breve resefia historica del planteamiento de la PF y de la
gestion esperada sobre bosques de produccion, los resultados de la evaluacion de la PF: cuantificacion
del promedio de cumplimiento y resumen de los principales hallazgos, y la identificacion de barreras

que limitan la gestion de los bosques de produccion.

4.1 Planteamiento de la Politica Forestal de Panama

Desde 1950 hasta 1970 en Centroamérica dominaba la politica desarrollista de exportaciones,
que buscaba impulsar la produccion nacional frente a las importaciones, contando con crédito bancario
para invertir en tecnologias de mejoramiento agricola y pecuario, sin tomar en cuenta los impactos al
ambiente, que incluian cambios en el patron de asentamiento y en el uso del suelo, y por ende en el
bosque (CCAB-AP 1997).

En el afio 1987, luego de que la FAO publicara la obra Guidelines for forestry policy
formulation, muchos paises se motivaron a elaborar o revisar sus politicas forestales, recibiendo apoyo
directo de este organismo. Esta iniciativa trajo consigo cambios significativos no solo en el contenido;
sino en la forma en que las politicas forestales estaban siendo elaboradas o revisadas (FAO 2010).
Siguiendo esta tendencia, en 1987 Panama formalizé el Plan Nacional de Desarrollo Forestal, el cual
fungié como marco para la formulacion del Plan de Accién Forestal en el afio 1988, pero debido a un
periodo de inestabilidad politica e institucional nacional, éste no se pudo llevar a cabo. Posteriormente
en 1990 se retoma el Plan de Accidn Forestal, el cual se readecuo y publico a finales de ese afio, y en
1991 se inicié su implementacién la cual se basé en el seguimiento durante cuatro afios, de los
acuerdos, promesas y posibilidades de cooperacién internacional para el desarrollo de esta iniciativa
(FAO 2000).

Para el afio 2003, la Autoridad Nacional del Ambiente logra aprobar el Decreto Ejecutivo No. 2

del 17 de enero del 2003, “Por ¢l cual se aprueban los principios y lineamientos basicos, de la Politica
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Forestal de Panama”, constituyendo asi el primer esfuerzo de institucionalizar y llevar a la practica una

politica forestal.

Posteriormente con apoyo de USAID, se crea el Consejo Nacional de Gestion Forestal
(CONAGEFOR), integrado por representantes del sector publico, privado y civil. Esta nueva
agrupacion incluye entre sus funciones “Generar acciones para el desarrollo de la politica y estrategias
a implementar en materia del desarrollo integral del subsector forestal” (ANAM 2006), logrando para
el afio 2009, la aprobacion del Decreto Ejecutivo No. 37 (del 3 de junio del 2009) "Por el cual se
aprueba la Politica Nacional Forestal, sus principios, objetivos y lineas de accion". Este fue un proceso
participativo en que se involucrd a los principales actores del sector forestal quienes aportaron en la
definicion de los objetivos y lineamientos que debia contener esta politica, segun las necesidades

identificadas en ese momento, incluyendo los bosques de produccion.

) ;’;‘@m 2006 « Decreto
Ejecutivo

“Principios y
lineamientos « Nace No. 37 -

bsicos, de la CONAGEFOR Politica
PF

« Politica
desarrollista de

« Formulacion
y ejecucion
del Plan de
Accion

Forestal

« Formulacio
n Plan

exportaciones

+ Crédito
arlcol_a y « FAO  publica
pecUario Guidelines ~ for

forestry  policy
50'-70' formulation

« Iniciativa  para

elaborar 0
revisar politicas
forestales

Nacional de
Desarrollo
Forestal

Forestal de
Panama

« Incluye entre
sus funciones
geenerar
acciones para
el desarrollo de

\ la PF )

Figura N. 6. Hitos de la formulacion de la PF de Panamé

4.2 Gestion de los bosques de produccion

Antes de la promulgacion de la PF, la gestion de los bosques de produccion ya estaba contenida
en la Ley 1 del 3 de febrero de 1994 “Por la cual se establece la Legislacion Forestal en la Republica de
Panama y se dictan otras disposiciones”, esta detalla la clasificacion de manejo de bosques en Panaméa
(bosque natural, de produccion y conservacion) y asigna al INRENARE delimitarlos cartograficamente
a nivel de terreno; y de acuerdo con la Autoridad Nacional del Ambiente (2009), los bosques de

produccién no han sido delimitados cartograficamente ni a nivel de terreno, constituyendo un
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patrimonio no controlado por el Estado. A la fecha, no se registran esfuerzos enfocados en la

delimitacion de estos bosques y es reconocida por MIAMBIENTE como una tarea pendiente.

La gestion actual de los bosques de produccion se trabaja bajo los planes de manejo y permisos
aprobados. Informacion facilitada por DIFOR indica que del 2008 a la fecha se cuenta con doce
permisos de aprovechamiento forestal en las comarcas Embera/Wounaan, Madungandi y Wargandi
(Region Darién); varian de 15 a 25 afios, con superficies de 7,000 a 26,000 ha, totalizando 111,949.59
aprovechadas, lo cual representa el 32% del total de los bosques de produccion del pais y cerca del
74% de los bosques de produccion ubicados dentro de las comarcas indigenas (incluyendo Embera

Wounaan-Darién y Ngabe Buglé-Bocas del Toro).

Cuadro N. 11. Permisos aprovechamiento forestal de las Comarcas Embera/Wounaan,
Madungandi y Wargandi

COMUNIDAD

LUGAR

RESOLUCION

SUPERFICIE

VOLUMEN EN
M? OTORGADO

ESPECIES AUTORIZADAS

Marraganti Almendro, Amargo amargo, Calsamo,
AG-0793-2008 16,785.17 5,695.56 Cativo, Espavé, Berba, Cabimo, Coco,
(25 afos) Chibuga, Guayacan, Quira, Zapatero y
Zorro.
Bajo Chiquito Almendro, Amargo amargo, Balsamo,
AG-580-2012 18,153.49 4,300.02 Berba, Cabimo, Cativo, Chibuga, Espavé,
(25 afios) Guayacan, Zapatero, Zorro, Guapinol,
Comarc’a Panam4, Roble, Tamarindo.
La Pulida Vscrﬂjbne;:n DM-0089-2018 Almendro, Amargo amargo, Balsamo,
(25 afios) 26,720.10 6,058.13 Cabimo, Cativo, Coco, Corotd, Espavé,
Guayacan, Quira, Zapatero, Zorro.
El Salto Balsamo, Cativo, Coco, Guayabillo,
0348-2015 7,103.50 2,969.143 Berba, Roble, Zorro, Cuajado, Espavé,
Pino amarillo, Panama,  Cabimo,
Almendro, Tamarindo.
Nurra AG-0263-2015 Almendro, Baélsamo, Cabimo, Espavé,
(20 afos) 16,535.28 4,347.25 Amargo amargo, Zorro y Zapatero,
Cuajao.
Mort{ Almendro, Amargo amargo, Amarillo
AG-0637-2011 26,854.40 8,936.92 Guayaquil, Balsamo, Berba, Cabimo,
Comarca (25 afios) Cedro espino, Cuajao, Espavé, Maria,
Wargandi Nispero, Pino amarillo, Roble, Zorro,
Quira, Tamarindo, Zapatero.
Wala Amargo amargo, Balsamo, Berbj,
AG-0299-2010 10,000 3,455.62 Cabimo, Cativo, Cedro amargo, Cuajao,
20 afios Espavé, Nazareno, Nispero, Panama,
Pino amarillo, Roble, Zorro, Quira.
Piria AG-0606-2011 Berba, Cativo, Cedro espino, Cedro
(20 afos) 2,000 1,360.79 macho, Espavé, Cuajado, Nazareno,
Comarca Nispero, Quira, Zapotillo.
Aguas claras | Madungandi | AG-0247-2013 | 8,132.1742 En la medida Maderas sumergidas en el lago Bayano,
(15 afos) como se extrae se | se desconocen las especies totales por
conoce el extraer
volumen
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VOLUMEN EN
COMUNIDAD LUGAR RESOLUCION SUPI?EaF)ICIE M OTORGADO ESPECIES AUTORIZADAS
EN SU PAC
Rio Diablo AG-0385-2014 | 10,017.87 Conforme se Se trata de maderas sumergidas en el lago
(15 afios) extrae se conoce | Bayano, se desconocen las especies
el volumen totales por extraer
Chicola DM-0106-2018 Balsamo, Berba, Roble, Zorro, Espavé,
Chicola (20 afios) 2,000 2,317.56 Almendro, Cedro espino, Cedro amargo,
Nispero, Quira, Cedro macho, Zapotillo,
Amargo amargo.
IBEDI DM-0120-2018 Amargo amargo, Bongo, Cedro espino,
(20 afios) 47.60 518.10 Espavé, Quira, Berba
TOTAL 111,949.58 (ha)

Fuente: Ministerio de Ambiente, 2018.

4.3 Evaluacion del desempefio de la politica forestal sobre la gestion de los bosques de produccién
de la region Darién

El resultado de la evaluacion del desempefio de la PF indica que cuatro de los cinco principios
de la PF se encuentran en un estado regular (“Principio 1: Marco Legal”, “Principio 2: Fortalecimiento
del SF”, “Principio 4: Competitividad” y “Principio 5: Incorporacion de comunidades™; en cambio, el
“Principio 3: Fortalecimiento de capacidades”, obtuvo la puntuaciéon mas baja, determinando 0.9 y
ubicandola en la categoria de deficiente.

35 B8 Dcficiente

1-2 Regular
3 12:3" Bueno
2.5
2
1.5
1
0.5 I
0
Marco legal Fortalecimiento Fomento de Competitividad  Incorporacion de
del SF capacidades comunidades

Figura N. 7. Resultados de valoracion del desempefio de la PF

El respaldo de la valoracion de cada principio se describe a continuacion:
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1. Marco politico legal

Se fortalece y actualiza el marco politico legal que regula el MFS Valoracion
— Se fortalecen los instrumentos legales a fin de que todos los actores
que participan en la actividad forestal cuenten con un marco juridico 2.11
Criterio adecuado y estable.
— Se promueven acciones que fortalezcan la institucionalidad del 1.00
sector forestal. '
Promedio il s

“Principio 1: Marco legal” (objetivos 1 y 3), obtuvo una valoracion ponderada de 1.55. El puntaje
maés bajo se reflejé en el criterio de Promocion de acciones que fortalezcan la institucionalidad del
sector forestal, el cual incluyé preguntas relacionadas con la estructura, organizacion y
funcionamiento de DIFOR para los entrevistados; aln se requieren recursos, personal y definicion de
funciones para mejorar la gestion de la recién creada direccién. En el caso del criterio sobre
Fortalecimiento de los instrumentos legales a fin de que todos los actores que participan en la
actividad forestal cuenten con un marco juridico adecuado y estable, se obtuvo una puntuacién de 3
para los indicadores sobre la existencia y objetivos viables y verificables de la PF, igual que para los
indicadores sobre la reglamentacion de leyes y normas y existencia de protocolos ambientales.
Puntuacion de 2 para el reconocimiento de alianzas que aporten al desarrollo del sector forestal y
para el indicador sobre la existencia de normas y reglamentos adecuados que regulan el manejo de
los bosques de produccién, y puntuacion de 1 para los indicadores ligados al seguimiento y
cumplimiento de los objetivos de la PF.

Sobre la gestion de los bosques de produccion, la Politica Forestal hace referencia al “Plan
Nacional de Desarrollo Forestal: Modelo de Desarrollo Sostenible”, publicado en el afio 2008 por la
Autoridad Nacional del Ambiente y con alcance hasta el 2033, el cual sefiala que las formas
tradicionales de explotacion han comprometido el abastecimiento de materia prima forestal y la
generacion de empleos en zonas apartadas del pais, creando una importante tension social en las
comarcas indigenas y comunidades rurales que dependen directamente del bosque (ANAM 2009).
Propone entonces implementar un manejo forestal sostenible que ataque el origen del problema, desde
los vinculados a una cultura de aprovechamiento puramente extractiva, hasta los relacionados con la
deforestacién, incluyendo la expansion de la frontera agropecuaria y urbana del pais, y fijando las

siguientes metas:

38



1. Incorporar todos 2. Ampliar la 3. Establecer 4. Disminuir

los bosques nativos a participacién en multiples sensiblemente la
procesos de manejo, el mercado local empresas deforestacion.
aprovechamiento e internacional asociativas  en

forestal y de  productos las comunidades

certificacion que les distintos a los rurales para el

permita el acceso a madereros. manejo de los

mercados

preferenciales. Lo T,

Figura N. 8. Metas de los bosques de produccion descritas en el “Plan Nacional de Desarrollo
Forestal: Modelo de Desarrollo Sostenible”

Estas metas serian alcanzadas mediante proyectos y alianzas entre las partes involucradas en la
gestion de los bosques de produccion (ANAM 2008); sin embargo, en su articulo 4, la Politica Forestal
sefiala que se requerira la elaboracion de un Plan Estratégico para implementar lo propuesto, iniciativa
que fue asignada a la Direccion de Planificacion de la Politica Forestal de la Autoridad Nacional del
Ambiente, con apoyo técnico de CONAGEFOR. Durante el periodo de gobierno 2009 a 2014 se
iniciaron talleres de caracter nacional para la elaboracion participativa del Plan Estratégico, pero por
falta de fondos presupuestarios y cambio de prioridades en el Gobierno, la iniciativa no fue finalizada.
La ausencia de un plan que fijara objetivos y metas para los bosques de produccién influyo
directamente en la informalizacién de los indicadores de desempefio; por ende, no se cuenta con un

historial de cumplimiento de indicadores de la gestidn sobre los bosques de produccién.

Actualmente la Direccion Forestal (DIFOR) cuenta con Planes Operativos Anuales (POAS) que
contienen las lineas de acci6n por seguir, programas y subprogramas para desarrollar, actividades
relevantes por realizar, indicadores de desempefio, responsables y corresponsable (incluyendo a los
centros regionales); cronograma de ejecucion y el presupuesto asignado, dentro del cual se describen
programas e indicadores Unicamente para la gestién anual de los bosques de produccion.

Aunado a lo anterior, hasta el afio 2017, la administracion de los recursos forestales era

responsabilidad de la Direccién de Cuencas Hidrograficas de la Autoridad Nacional del Ambiente, la
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cual mantenia dentro de su organigrama el Departamento Forestal. Como parte de la creacion del
Ministerio de Ambiente, mediante el Decreto Ejecutivo N° 36 (del lunes 28 de mayo del 2018) “Que
instituye la nueva estructura organica del Ministerio de Ambiente, y dicta otras disposiciones” se eleva
la importancia del sector forestal dando pie a la creacion de la Direccion Forestal con el objetivo de
“Administrar el patrimonio forestal del pais, promoviendo la sostenibilidad y el aprovechamiento
racional, a través de la proteccion, conservacion, y restauracion de los recursos forestales, que
asegure el beneficio de la poblacion en el ambito ambiental, social y economico”. Esta nueva direccion

mantiene las mismas limitantes del antiguo departamento forestal, a saber:

— Existe mucha centralizacion y burocracia.

— Los procesos administrativos son lentos al ejecutar sanciones y no existe certeza del castigo.

— Hay poco personal técnico especializado y varios proximos por jubilarse.

— Ladistribucion del personal técnico no corresponde a la demanda existente.

— Es necesario mejorar el acceso a recursos del personal asignado a campo.

— La gestion forestal se encuentra dispersa dentro de MIAMBIENTE y existen problemas de
coordinacion interna.

— Hay informacién dispersa que no es aprovechada para tomar decisiones y mejorar la gestion
forestal.

— No existe un sistema que facilite el registro y fiscalizacién de la gestion forestal.

— Se requiere mayor compromiso por los funcionarios de MIAMBIENTE.

Muchas de estas limitantes coinciden con las ya identificadas durante el diagndstico general de
DIFOR, realizado en el 2016 como parte del proyecto “Fortalecimiento de la capacidad de gestion del
Ministerio de Ambiente para reducir la tala y el comercio forestal ilegal en la region este de Panama

(Bayano y Darién) a través de mecanismos de monitoreo y control” (MIAMBIENTE et al. 2016).
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2. Fortalecimiento del sector forestal

Se fortalece el sector forestal mediante el estimulo y la promocion de procesos de Valoracion
descentralizacion, participacion y coordinacion interinstitucional.

— Se dota a la administracion de los recursos necesarios para atender

en forma eficiente y efectiva los requerimientos del manejo forestal 1.66
Criterio sostenible.
— Se estimula y descentraliza la participacion en la promocion y
= 1.40
gestion del MFS.
Promedio 1.53

“Principio 2: Fortalecimiento del sector forestal” (objetivo 2), alcanzd una valoracion de 1.53
considerado como regular. En el criterio sobre la Disponibilidad de los recursos para atender en
forma eficiente y efectiva los requerimientos del manejo forestal sostenible, las preguntas ligadas al
sistema de regencia forestal obtuvieron una puntuacion promedio de 1 ya que no se han percibido los
resultados esperados, en el caso de la implementacion del SCTF, recibid la misma puntuacion debido
a que en la actualidad solo se desarrolla en Panama Este y Darién. En el caso del criterio sobre la
Estimulacion y descentralizacion de la participacion en la promocion y gestion del MFS, se obtuvo
una valoracion de 1 y puntuacion de 2 para el indicador sobre aceptacion de la MDF, sin embargo,
para los indicadores de su operatividad, se puntud con 1, ya que no cuenta con los mecanismos para
ser sostenible en el tiempo.

Como parte de la estrategia de atender de manera eficiente y efectiva el manejo forestal, la
Direccion de Gestion Integrada de Cuencas Hidrograficas de MIAMBIENTE, con apoyo del programa
USAID/FCD, identificd que un mejor ejercicio de los forestales idoneos impactaria en la reduccion de
costos de acceso y transaccion para potenciales aspirantes para realizar inversiones en manejo forestal
sostenible; por ende, mayor superficie de uso sostenible, mitigacion de la tala ilegal y mayores
beneficios para las comunidades locales e indigenas que habitan en los bosques de produccién (ANAM
2013).

El 8 de enero del 2013 se aprueba la Resolucion AG No. 0005-2013 “Por la cual se aprueba el
reglamento para la acreditacion de regentes forestales ante la Autoridad Nacional del Ambiente y se
dictan otras disposiciones”; esta crea la figura de “Regente Forestal” y acredita a los profesionales
forestales para realizar y firmar distintos instrumentos técnicos que apoyan la gestion de DIFOR, entre

ellos:

— Plan General de Manejo Forestal Sostenible, reportes e informes de ejecucion.
— Inventarios Forestales de pre-inversion y de explotacion, reportes e informes.

41



— Reportes e informes de inspecciones técnicas de oficio o requeridas por MIAMBIENTE.

— Planes operativos de corta, reportes e informes de ejecucion.

— Informes de abastecimiento, procesamiento, almacenamiento y comercializacion de productos
forestales.

— Reportes e informes sobre circunstancias acerca del aprovechamiento ilegal eincumplimiento de
las prescripciones de sostenibilidad.

— Reportes e informes sobre rendimientos de transformacion y determinacion de mermas, entre

otros.

Aunque esta medida apoya la descentralizacion y promueve la participacion ciudadana, no
logré el resultado que se esperaba ya que las funciones asignadas en el nuevo reglamento entran en
conflicto con las actividades permitidas a los forestales idoneos, sobredimensionando sus labores. De
igual forma, MIAMBIENTE desarrollo talleres para la capacitacion de los interesados; aungue existio
convocatoria y se capacitd a profesionales de la rama forestal, solo 6 de ellos continuaron con el

proceso de inscripcion: 5 en el afio 2014 y 1 en el 2015.

En el 2015, con apoyo de ITTO y WWE, nace la “Iniciativa para el Fortalecimiento de la
Gobernanza Forestal en Panama” basada en 6 pilares (MIAMBIENTE et al. 2015):

— Espacios de dialogo para la generacion de consensos y acuerdos entre diversos actores de la
cadena forestal.

— Un sistema simplificado para el otorgamiento de los permisos de aprovechamiento forestal y
desarrollo e implementacion de la figura de regente.

— Un sistema de trazabilidad de madera con la capacidad de controlar desde el aprovechamiento
hasta la comercializacion.

— Un sistema integral de monitoreo y control del aprovechamiento y comercializacion de madera.

— Fortalecimiento de las capacidades de ANAM para la adecuada aplicacion de las herramientas.

— Estrategia de comunicacion dirigida a la sensibilizacion de los consumidores y la sociedad.

Como plataforma de gobernanza forestal, en agosto del 2015 se instalo la Mesa de Dialogo
Forestal (MDF), representada por los principales actores del sector publico, organismos de seguridad,
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gobiernos locales, pueblos indigenas, gremios de la industria de la madera, transportistas, gremios

profesionales, duefios de fincas con bosques, empresas forestales comunitarias, entre otros. La MDF

presentd a MIAMBIENTE alternativas para mejorar la gestion forestal, comprometiéndose a cumplir lo

pactado. Se contd con una hoja de ruta con 15 actividades por cumplir:

ACTIVIDAD

Revision y estandarizacion sobre el método de

cubicacion

‘ RESULTADO ESPERADO
Informe con recomendaciones para el Sistema de

Trazabilidad y Control Forestal

Capacitacion a usuarios y regentes sobre Sistema
de Trazabilidad y Control Forestal

Numero de funcionarios, usuarios, regentes

capacitados

Encuentro con la Red de Madera Legal para
alianza sobre compra responsable e incentivos

forestales en Panama

Estrategia de abordaje para promover compra

responsable por el Estado

Gestionar resuelto de MIAMBIENTE sobre la
vigencia de la Mesa de Dialogo Forestal como

espacio de consulta regional.

Resuelto MIAMBIENTE

Encuentro sobre fortalecimiento de la Camara

Forestal

Acuerdo de reactivacion de la Camara Forestal

Encuentro con gremios profesionales, gremios de
la industria, pueblos indigenas y universidades,
sobre el fortalecimiento de CONAGEFOR

Acuerdo de adhesion a la propuesta de
ampliacion de CONAGEFOR

Revision de precios regionales y nacionales por

la prestacion de servicios de regencia

Documentos de analisis de servicios de regencia

Sistematizacion de la experiencia de la Mesa de
Dialogo Forestal

Documento de lecciones aprendidas

Curso Manejo de Bosques Naturales

Numero de funcionarios y regentes capacitados

(20 personas)

Gestion con la Universidad de Panama para que
Chepo y Meteti se dicten especializaciones en

temas relacionados con el Manejo de Bosques

Acuerdo del Consejo Académico

Trabajar en una propuesta de actualizacion del

Propuesta de mejora a la norma
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ACTIVIDAD

decreto que permite la exportacion en rollo

‘ RESULTADO ESPERADO

Taller de la situacion actual de la foresteria
comunitaria de Panama: retos y oportunidades

sintetice las
del

aprovechamiento comunitario Propuesta para un

Documento que principales

lecciones  aprendidas proceso  de
foro nacional sobre foresteria comunitaria en

Panama

manuales, sistema de

vigilancia forestal

Talleres directrices para la actualizacion de

registro,

Taller interno sobre lineamientos para control y

control vy | registro forestal

Dialogo Forestal.

Consulta a MIAMBIENTE sobre la posibilidad

de otorgar personeria juridica a la Mesa de

Nota de consulta

Préxima reunion del Comité Técnico

Informes de avances en implementacién del Plan

de Accidn

Fuente: MIAMBIENTE 2016.

Basado en la hoja de ruta, surgieron cinco resoluciones que reorganizan el aprovechamiento forestal.

(Ver Cuadro N. 12).

Cuadro N. 12. Resoluciones aprobadas en la MDF

RESOLUCION ALCANCE

Resolucion No. DM-0449-2015
del lunes 26 de octubre del 2015

Por la cual se establece el
procedimiento para el
otorgamiento de permisos

especiales de aprovechamiento de
arboles individuales en fincas con
bosque natural, como modalidad
de los permisos especiales de
aprovechamiento  forestal  con
caracter de subsistencia, previsto
por el articulo 27, numeral 1 de la
Ley 1 del 3 de febrero de 1994.

Detalla los aspectos contenidos en la solicitud del permiso especial de
aprovechamiento.

Indica que solo se permite el aprovechamiento de especies fuera de la
lista nacional de especies amenazadas y en peligro de extincién y
hasta un 70% del nimero de arboles comerciales por especie y un
volumen promedio por permiso de 150 m?3 segin lo determine el
inventario forestal.

La distancia minima de aprovechamiento entre dos 0 mas arboles en
una misma area no podra ser menos de 50 m, si existe una alta
densidad de la especie 0 especies mayor a 3 individuos por ha.
Cuando esta densidad sea menor la distancia sera de 100 metros.

Para asegurar la dinamica de la reposicion a través de arboles
semilleros, estos deber&n ser claramente marcados antes de la
inspeccion que realice  MIAMBIENTE vy estar distribuido
homogéneamente dentro del area de aprovechamiento. Los mismos
deben representar el 15% del total de los arboles por especie y su
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RESOLUCION ALCANCE

volumen formara parte de la masa remanente.

= Por cada arbol talado deberan plantarse 10 arboles de la misma
especie nativa aprovechada. No obstante, MIAMBIENTE vy el duefio
de finca pueden acordar la especie por emplear en dicha
compensacion, la cual debe quedar registrada y georreferenciada por
arbol y por parcela. Para arboles mayores de 10 m3, se debera plantar
1 arbol por cada md. Podra permitirse el manejo de regeneracion
natural, bajo las normas técnicas establecidas por MIAMBIENTE.

= EIl aprovechamiento no podré realizarse en pendientes iguales o
inferiores al 40%, las &reas con pendientes mayores deberan
manejarse exclusivamente como areas de proteccion.

= La aprobacion del aprovechamiento se dara por MIAMBIENTE en
un término de 60 dias calendario.

= El duefio de finca deberéd incorporarse al SCTF.

= El permiso tiene vigencia hasta agotar la cuota establecida en nimero
de arboles y volumen correspondiente en m3,

Resolucién N° DM-0452-2015
del lunes 26 de octubre del 2015
Que prorroga la vigencia de la
resolucion ag-0602-2014 del 2 de
septiembre del 2014, “Por la cual
se establecen disposiciones
especiales respecto de las especies
Dalbergia retusa y Dalbergia
darienensis,  conocidas  como
cocobolo.

Se solicita la actualizacion de los permisos de almacén de patios de
madera talada de las especies Dalbergia retusa y Dalbergia Darienensis,
para que el volumen sea registrado en el operativo “Proteger y Controlar
ayuda a Conservar” 2015.

Resolucion N° DM-0453-2015
del lunes 26 de octubre del 2015
Por la cual se establecen
disposiciones transitorias
adicionales  respecto de las
especies Dalbergia retusa Yy
Dalbergia darienensis, conocidas
como cocobolo.

Se solicita a las personas que tramitan por primera vez los permisos de
almacén de patios de madera talada de las especies Dalbergia retusa y
Dalbergia Darienensis, que formen parte del operativo “Proteger y
Controlar ayuda a Conservar” 2015.

Resolucion No. DM-0450-2015
del 26 de octubre del 2015

Por la cual se establece el
procedimiento para el
aprovechamiento de regeneracion
manejada en fincas privadas con
sistemas tradicionales
agroforestales y silviculturales,
incluyendo huertos familiares en
tierras de comunidades indigenas,
previsto por el articulo 5, numeral
13 de la Ley 1 del 3 de febrero de
1994.

= Detalla las caracteristicas de las especies consideradas como
regeneradas.

= Indica los requisitos para la solicitud de inscripcién de regeneracion
manejada.

=  Aprobacion o rechazo en un término de 60 dias calendario.

= Obtenida la aprobacion, se solicita al duefio de finca que notifique el
tipo de equipo y procedimiento que utilizara en la extraccién forestal.

= Preferiblemente para desarrollarse en época seca.

= MIAMBIENTE disefiar4d un formulario que el duefio del predio
debera firmar como compromiso formal antes de iniciar la operacion,
el cual se verificaré por parte de MIAMBIENTE.

Resolucion No. DMO05-90-2015
del 18 de noviembre del 2015

Se permite la inscripcion de personas naturales y juridicas en el Libro
Unico de Registro Forestal, en cualquier regional de MIAMBIENTE.
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RESOLUCION ALCANCE

Por la cual se delegan funciones | Detalla los requisitos para la inscripcién segun la actividad forestal que
de MIAMBIENTE y a los | realice.

Directores Regionales y se dictan

otras disposiciones en relacion con

los registros forestales.

La MDF fue un mecanismo de gran aceptacion donde se le dio prioridad a los verdaderos
problemas del sector forestal; sin embargo, luego de diez convocatorias exitosas y con importantes
resultados, desde marzo de 2016 no se ha vuelto a desarrollar. Entre las causas pueden citarse las

siguientes:

— Se lograron regular los permisos de aprovechamiento, principal problema para el afio 2015.
— Cambio en los intereses de la MDF (beneficios para ciertos sectores participantes).

— Falta de recursos econdémicos para sustentar su desarrollo.

Es una constante entre los involucrados en este trabajo de investigacién, la necesidad de
retomar la MDF y garantizar los recursos para su sostenibilidad, apuntando a paises como Perl y

Colombia que cuentan con este sistema ya establecido y en pleno funcionamiento.

3. Desarrollo y fomento de capacidades

PRINCIPIO 3. DESARROLLO Y FOMENTO DE CAPACIDADES

Se aumenta las capacidades de los recursos humanos para la gestion del MFS Valoracion
— Se propicia la generacion y transferencia de conocimientos 1.00
Criterio especializados para el sector forestal y la sociedad civil.

— Se fomenta la divulgacion de informacion técnica para capacitar y
facilitar el manejo forestal sostenible.

Promedio

“Principio 3: Fomento de capacidades” (objetivo 4), recibi6 la puntuacion mas baja, 0.9, esta indica
gue no se cuenta con evidencia/informacion suficiente para valorar los indicadores. El criterio sobre
Generacion y transferencia de conocimientos especializados para el sector forestal determin6 que no
se dispone de programas de asistencia técnica para comunidades que participan en el manejo y
aprovechamiento forestal en bosques de produccion. En el criterio de Fomento de la divulgacion de
informacién técnica de MFS, se obtuvieron tres puntuaciones de cero: para los indicadores
relacionados con la presencia de programas de investigacion cientifica para apoyar la gestion del
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manejo forestal sostenible; indicadores relacionados con la claridad y conocimiento sobre MFS y los
indicadores sobre la disposicion de un sistema activo con informacion actualizada del bosque.

De los cinco principios evaluados, el desarrollo y fomento de capacidades obtuvo la menor
valoracion, entendiéndose como el principio con menos avance desde la promulgacion de la PF.
Actualmente no se cuenta con evidencia de programacion de capacitaciones o asistencia técnica sobre
manejo forestal sostenible de parte de MIAMBIENTE hacia las comunidades que dependen de los
bosques, lo cual es considerado una debilidad de orden administrativo y una necesidad en el nivel de

los usuarios del bosque.

Dentro de un nivel civil, en el marco de la “Alianza por el Millon de Hectareas”
(MIAMBIENTE 2018), se cuenta con el convenio Universidad Tecnoldgica de Panaméa — Ministerio de
Ambiente, el cual otorga 25 becas anuales para el estudio de la carrera de Ingenieria Forestal. Sin
embargo, este convenio corresponde a un programa que surge de un proyecto especifico (Alianza por el

Millon de Hectéreas) y no por el cumplimiento de objetivos y metas de la PF.

El desarrollo de capacidades debe incluir la formacion de personal idoneo de carécter técnico,
empleando para ello los centros educativos de las comunidades aledafias a los bosques; existe escasez
de personal idoneo para realizar inventarios forestales, extracciones, mantenimiento de plantaciones,
manejo de maquinaria, entre otros, lo que genera migracion laboral en vez de empleomania local. Hace
falta empoderar a las poblaciones locales en el ramo forestal tanto para el manejo de bosques naturales

como para manejo de plantaciones comerciales.

Los esfuerzos sobre investigaciones son generalmente privados y financiados con base en el
interés de los inversionistas, los programas independientes no obtienen fondos o los consiguen por un
periodo corto sin fijar una base sostenible, lo que limita su ejecucién y el crecimiento del conocimiento
forestal. MIAMBIENTE cuenta con un plan de establecimiento de parcelas de medicion para bosque
natural y plantaciones; sin embargo se desconoce el manejo de la informacion que se puede estar

levantando.

En cuanto al fortalecimiento del comercio de la madera, segiin Panama Agro (2013), en el 2013
se logro desarrollar la primera rueda de negocios sobre madera, apoyada por WWF, Red de Comercio
Forestal Amazonas Norte & Chocé Darién, Programa de Desarrollo Empresarial Indigena de Panama

(PRODEI) - Impulso Panama del Ministerio de Comercio e Industrias (MICI), la Autoridad Nacional
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del Ambiente y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), con el objetivo de impulsar el desarrollo
de los mercados para la comercializacion de la madera procedente de bosques bajo manejo o
certificacion FSC y crear enlaces con clientes potenciales en un nivel nacional e internacional que
buscan un producto legal y sostenible (EI Capital Financiero 2014). Esta iniciativa se realiz6 por tres
afios consecutivos, pero por la ausencia de madera certificada, dejé de efectuarse, representando un

item mas para el listado de limitaciones del comercio de la madera:

— No se dispone de una estructura comercial que regule y apoye el mercado de la madera.

— Se han eliminado los aranceles para productos forestales importados, compitiendo
directamente con la produccién nacional.

— La informacién sobre este rubro es limitada y desfasada.

— No existe un sistema activo de informacion de mercados, tendencias y precios de productos
del bosque.

— Las industrias de transformacion son poco eficientes y se encuentran alejadas de los bosques
de produccion, lo cual aumenta los costos de produccion y representa una fuga de capital
para las comunidades que administran los bosques.

— No se cuenta con planes de desarrollo de capacidades legales, gerenciales ni comerciales
para los pobladores de las comunidades indigenas, quienes negocian el aprovechamiento de
los bosques.

— Existen disputas internas entre las autoridades locales de las comunidades indigenas, las
cuales ignoran contratos firmados con compradores, 1o que descapitaliza a los inversionistas
y crea inestabilidad en el negocio de la madera, dandole asi el matiz de ser un negocio
riesgoso.

— El comprador/inversionista es quien entrega la informacion sobre precios y tendencias de
mercado, restandole veracidad al proceso de negociaciéon y dejando en desventaja a las
comunidades indigenas.

— El comercio de la madera se encuentra monopolizado, pues un selecto grupo de
compradores/inversionistas controlan las concesiones de aprovechamiento y los precios de

la madera, situacion de conocimiento local y sin regulacion alguna.
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4. Competitividad

PRINCIPIO 4. COMPETITIVIDAD

Los bosques de produccidn se manejan en forma competitiva Valoracion
— Se promueve el manejo sostenible de bosques naturales acorde al
Modelo de Desarrollo Forestal Sostenible. 1.66
o — Se promueven mecanismos que incentivan la productividad y el
Criterio L 3.00
desarrollo tecnoldgico del sector forestal.
— Se mejoran las condiciones de acceso a recursos e instrumentos 166

financieros apropiados para el desarrollo del sector forestal

Promedio _
“Principio 4: Competitividad” (objetivos 5), obtuvo una valoracion buena, determinando un
promedio de 2.10. Las preguntas con la puntuacion méas baja (1) del criterio sobre Promocién del
manejo sostenible de bosques naturales acorde al Modelo de Desarrollo Forestal Sostenible estan
relacionadas con el control que realiza DIFOR sobre los bosques de produccion y sobre la existencia
y cumplimiento de metas dirigidas a este tipo de bosque, ya que no se encuentran definidas de
manera tacita en ningin documento. En el caso del criterio sobre Promocién de mecanismos que
incentivan la productividad y el desarrollo tecnoldgico del sector forestal, se obtuvo la puntuacion
méaxima (3) para ambas preguntas, ya que se resalta la existencia de la nueva Ley de Incentivos
Forestales y los cambios positivos en su formulacién. En criterio sobre condiciones de acceso a
recursos e instrumentos financieros apropiados, evalué como bajo (1) la existencia de ONG’s que
apoyen el MFS, puntuacion de 3, para valorar la existencia de una estrategia para combatir la tala
ilegal, ya que se cuenta con el SCTF, y de 1 el sistema de seguimiento, monitoreo y evaluacion de la
efectividad de la estrategia para el combate de la tala ilegal, ya que el SCTF solo se esta aplicando en
Panama este y Darién y no en el resto del pais

La Autoridad Nacional del Ambiente (2009) ha indicado que los bosques de produccién no han
sido delimitados cartograficamente a nivel de terreno; sin embargo se sabe que estan constituidos por
350,000 hectareas, de las cuales 150,000 se encuentran en las comarcas indigenas, especificamente:
42.8% en la Comarca Embera-Wounaan (Darién) y 14.2% en la Comarca Ngabe-Buglé (Bocas del
Toro); el 43% de los bosques restantes se distribuyen en la provincias de Panaméa (17.2%), Veraguas
(17.2%) y Colodn (8.6%) (Diaz et al. 2012).

Segun Arguelles (2010), estos bosques son areas protegidas o tienen duefio y/o estan en manos de
comunidades indigenas. La ultima “Evaluacion del Estado de los Recursos Forestales de Panama”
(FAO 2014), revela una gran debilidad acerca de la gestién de los bosques de produccion, ya que
existen cifras sobreestimadas y superficies de bosques nativos que no han sido clasificados segun su
funcion, lo cual afecta las superficies registradas en la actualidad.

Las metas fijadas para los bosques de produccion en el “Plan Nacional de Desarrollo Forestal:

Modelo de Desarrollo Sostenible”, no han sido evaluadas, no existe un documento que evalue el grado
de alcance de cada meta; y de manera general puede decirse lo siguiente:
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META AVANCE

1 | Incorporar todos los bosques nativos | La totalidad de los bosques nativos no han sido
a procesos de manejo, | incorporados a procesos de manejo.
aprovechamiento forestal y
certificacion que les permita el
acceso a mercados preferenciales.

2 | Ampliar la participacion en el | Se ha avanzado en este rubro, y sobresale el comercio
mercado local e internacional de | local de la chunga (Astrocaryum standleyanum), tagua
productos distintos a los madereros. | (Phytelephas pittieri), cocobolo (Dalbergia retusa) y el

turismo.

3 | Establecer  mdltiples  empresas | Existen pocas empresas asociativas dedicadas al manejo
asociativas en las comunidades | forestal, y las que existen, cuentan con una gestion
rurales para el manejo de los bosques | forestal deficiente acompafiada de problemas legales y
nativos. administrativos.

4 | Disminuir sensiblemente la | Se cuenta con la Alianza por el Millon de Hectareas la
deforestacion. cual trabaja por la conservacion de los bosques naturales,

restauracion de bosques de galeria, reforestacion
comercial y restauracion de tierras degradadas, aportando
importantes cifras para la cobertura forestal del pais.
También, con el Proyecto Procuencas, dirigido a
reforestar mas de 15.000 hectareas en cinco cuencas
prioritarias de carécter nacional y con el Sistema de
Control y Trazabilidad Forestal (SCTF) cuyo fin es
verificar de manera electrénica y en tiempo real, la
legalidad de los productos forestales del pais
(MIAMBIENTE 2018), influyendo directamente sobre el
estado de conservacion de los bosques.

Entre las debilidades de MIAMBIENTE continta la falta de personal con las competencias para
monitorear los sitios bajo manejo; frente a esta situacion y como mecanismo de monitoreo
independiente, desde el 2016 WWF y el Programa de Pequefias Donaciones (PPD) dirigen el Programa
de Veeduria Forestal (D), el cual consiste en un mecanismo de empoderamiento a grupos organizados
de la sociedad civil para que realicen observacion y fiscalizacion durante el proceso de
aprovechamiento forestal en boques propiedad del Estado, localizados en Darién y Panama Este. La
propuesta metodoldgica fue adaptada de experiencias de veedurias en centro y sur América, y luego de
cuatro afos de implementacion en Panama, se cuenta con una herramienta completa y efectiva, pero
que a la fecha no ha sido reglamentada por MIAMBIENTE. Actualmente se cuenta con un borrador de
decreto “Que establece el Programa de Veedurias Forestales del Ministerio de Ambiente y dicta otras
disposiciones” a la espera de ser aprobado.

Como parte de la promocion de mecanismos que incentivan la productividad y el desarrollo
tecnoldgico del sector forestal, el 30 de octubre del 2017 se aprueba la Ley No. 69 “Que crea un
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programa de incentivos para la cobertura forestal y la conservacion de bosques naturales, y dicta otras
disposiciones”. Esta modifica la Ley No. 24 de 1992 “Por la cual se establecen incentivos y reglamenta
la actividad de reforestacion en la Republica de Panama”.

La Ley No. 69 busca rellenar los vacios identificados en la antigua ley, los cuales incluyen aspectos
técnicos, de coordinacion y de implementacion. Entre sus principales aciertos se tienen los siguientes:

— Amplia el rango de las actividades de conservacion: la Ley 24 de 1992 indicaba que la
exencion de impuestos era para fincas dedicadas a la reforestacién en méas de un cincuenta por
ciento (50%) de su terreno o que tuvieran un minimo de doscientas (200) hectareas reforestadas,
y la nueva Ley detalla que estan exentos del pago de impuesto inmueble y de impuesto de
transferencia de bienes inmuebles los predios dedicados a alguna de las siguientes actividades:
plantaciones forestales comerciales maderables y no maderables y la conservacion y/o
restauracion de bosques naturales en mas del 75% de su superficie apta.

— Se elimina el requisito de presentacion de Estudios de Impacto Ambiental: El articulo 21
de la Ley 69 indica que no sera necesaria la presentacion de un estudio de impacto ambiental
para las actividades previstas en el articulo 4:

e Proteccidn y conservacion de e Procesamiento de productos
bosques naturales forestales maderables y no
maderables

e Regeneracion natural asistida
e Viveros
e Restauracion de bosques naturales
e Investigacion, desarrollo e
e Sistemas agroforestales: innovacion forestal
silvopastoriles y silvoagricolas
e Exportacion de productos forestales,

e Manejo forestal sostenible de siempre gue cuenten con una cadena
bosques naturales de custodia y se compruebe que
proceden de reforestaciones
e Plantaciones forestales comerciales ambientalmente sostenidas.

Este requisito representaba altos costos para los propietarios e inversionistas y un embudo o
barrera gubernamental que retrasaba la puesta en marcha de iniciativas forestales. Se establecio
que las medidas de mitigacion de las actividades por desarrollar y las medidas de conservacion
del patrimonio historicos (antes descritas dentro del estudio de impacto ambiental), seran
incluidas en el Plan de Manejo Forestal por someter ante MIAMBIENTE.
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— Se revaloriza el bosque: El articulo 13 de la Ley 69 indica que se otorgara financiamiento
parcial o total a las personas naturales y a grupos comunitarios organizados, que sean
propietarios, poseedores, arrendatarios o beneficiarios de titulos constitutivos para la
formulacion y/o establecimiento de las actividades descritas en su articulo cuatro; condicion
ausente en la Ley 24. Esta hablaba sobre el fomento de lineas de crédito con intereses
preferenciales y de "Préstamos Forestales Preferenciales” unicamente para la reforestacion, y
mediante instituciones de crédito oficiales y de la banca privada, asociaciones de ahorro y
préstamo, entre otras.

— Se incluy6 el financiamiento directo a la investigacion, desarrollo e innovacion forestal: se
paso de solicitar la deduccion de impuestos (Ley 24) a la concesion de financiamiento directo
no reembolsable (Ley 69) para las actividades de investigacion, desarrollo e innovacion forestal.

También del 2009 al 2018, con el apoyo del Banco de Desarrollo de América Latina (CAF),
ANAM desarrollo el “Programa de Inversién para la Restauracion de Cuencas Hidrograficas
Prioritarias” cuyo objetivo fue propiciar la restauracion de 8 cuencas hidrograficas y el desarrollo del
potencial de generacion de energia renovable en Panam4, garantizando la cantidad y calidad del agua
para satisfacer las necesidades de la poblacion, como también la del aparato productivo del pais. Entre
sus objetivos estaban contribuir con la proteccién de zonas de recargas, 0jos de agua, riberas de los rios
y cuencas definidas con potencial hidroenergético para establecer medidas de restauracién de suelos y
reforestacion. Para lograr este objetivo se desarrollaron dos actividades principales (MIAMBIENTE
2017):

— Establecimiento de sistemas agroforestales y silvopastoriles: arboles en linderos, arboles
intercalados con cultivos, arboles en barreras rompe vientos, arboles en laderas o areas fragiles,
arboles dispersos en potreros, bancos de forrajes.

— Reforestaciones: reforestaciones en riberas de rios y quebradas, reforestaciones con arboles de
uso multiple y establecimiento de plantaciones con fines energéticos y uso mas eficiente de
lefia.

Igualmente, como mecanismo de desarrollo tecnolégico, el 27 de febrero del 2018 se aprueba la
Resolucién N° DM-0068-2018 “Que modifica la Resolucion JD-05-98 del 22 de enero del 1998,
Establece el Sistema de Trazabilidad y Control Forestal del Ministerio de Ambiente y dicta otras
disposiciones”. Este sistema financiado por la OIMT y ejecutado por WWF y MIAMBIENTE permite
rastrear los arboles mediante dispositivos electronicos o chips, desde el momento en que son censados
en el bosque hasta que su madera llega al consumidor final (II'TO 2019). Su componente electronico
permite guardar la descripcion de los arboles cortados incluyendo coordenadas y datos que permiten
estimar su volumen, ademas de una alarma la cual advierte al fiscalizador que la cuota de arboles
permitidos ha terminado (control de saldo) (WWF 2016).
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Actualmente este sistema se implementa en Darién y Panama Este y espera ser instaurado en el
resto del pais, a mas tardar dos afios luego de la promulgacion dicha resolucion (MIAMBIENTE
2018). Los resultados preliminares de la puesta en marcha del SCTF se podran evaluar a mediados del
afio 2019 cuando se cumpla el primer afio de ejecucién del mismo.

5. Incorporacion de comunidades

Se incorpora a las comunidades rurales e indigenas en el MFS de los bosques de Valoracion
produccion
— Se promueve el manejo sostenible de bosques naturales en 1.00
comunidades.
Criterio - Se prqpic_ia ocupacion de calidad que beneficie a los actores 1.66
comunitarios en la cadena forestal.
— Se promueve en las comunidades rurales e indigenas la asociatividad 1.20
y las cadenas productivas forestales de valor.
Promedio 1.29

“Principio 5: Incorporacion de las comunidades indigenas al MFS” (objetivo 6), alcanz6é una
valoracién de 1.29; el criterio sobre Promocién del manejo sostenible de bosques naturales en
comunidades fue puntuado con 1, debido a la falta de participacion de las comunidades, autoridades
locales y comarcales en el MFS. En cuanto al criterio 2: Se propicia ocupacién de calidad que
beneficie a los actores comunitarios en la cadena productiva forestal, se puntu6 con 0 la existencia de
industrias de transformacion primaria cerca de los bosques de produccion y con 2 para la pregunta
referente al grado de participacion de las personas de la comunidad en los procesos de
aprovechamiento y transformacion primaria de la madera, ya que es comun el aprovechamiento de
productos maderables y no maderables por las comunidades indigenas. Para el Gltimo criterio: Se
promueven en las comunidades rurales e indigenas la asociatividad y las cadenas productivas
forestales de valor, se puntué con O el apoyo de MIAMBIENTE hacia las empresas forestales
comunitarias, puntuacién de 2 para la presencia y disposicion de planes de inversion de las empresas
comunitarias existentes, y puntuacién de 1 para el nivel de operativo y capitalizacién de estas
empresas.

El Manejo Forestal Sostenible va de la mano de las comunidades indigenas, ya que estas
administran los bosques. Aunque la Constitucion de la Republica de Panama (Asamblea Nacional
1941), indica en su articulo 127 que el Estado garantizara la reserva de las tierras necesarias y la
propiedad colectiva de las comunidades indigenas, la falta de seguimiento y verificacion de la inclusion
de estas comunidades en la participacion econdmica, social y politica de la vida nacional, ha cobrado
un matiz de pobreza y de manejo inadecuado de los recursos forestales, los cuales contindan siendo su
principal fuente de subsistencia.
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Aunque existen empresas comunitarias dedicadas al aprovechamiento de los bosques, carecen
de una base solida en su formacion, no se encuentran capitalizadas ni capacitadas en temas técnicos,
ecologicos ni administrativos, no cumplen a cabalidad sus planes operativos y cuentan con conflictos
internos como cambios y no reconocimiento de autoridades locales, lo cual influye en la toma de
decisiones y en las formas de aprovechamiento del bosque. Sumado a esto, no reciben el apoyo
requerido de MIAMBIENTE para fortalecer su gestion como administradores y dependientes del
bosque. Esta tarea ha sido asumida por entidades y ONG’s que trabajan en la region Darién y apoyan a
MIAMBIENTE con programas, iniciativas y proyectos enfocados en disminuir la deforestacion,
contribuir con la reforestacion, capacitar a la poblacién en manejo forestal sostenible y fortalecer las
agrupaciones comunitarias.

Historicamente, las comunidades indigenas han extraido productos no maderables, como la
chunga, nahuala, guéagara, tagua, plantas medicinales, entre otros, y maderables como cocobolo
(Dalbergia retusa), cativo (Prioria copaifera), almendro (Dipteryx panamensis), cedro amargo
(Cedrela odorata), espavé (Anacardium excelsum), zapatero (Hieronyma alchorneoides), entre otros
(MIAMBIENTE 2018). Estos dultimos son aprovechados mediante permisos otorgados por
MIAMBIENTE: permiso de aprovechamiento de arboles individuales en fincas con bosque natural,
permiso de aprovechamiento de regeneracion manejada (MIAMBIENTE 2015), por administracion
directa de MIAMBIENTE y mediante concesion otorgada a personas naturales o juridicas (ANAM
1994).

En el 2004, WWF con el apoyo de USAID, la Union Europea y la Organizacién Internacional
de Maderas Tropicales, puso en marcha el proyecto “Expandiendo el Manejo Forestal Sostenible de las
tierras Forestales de la Comarca Embera-Wounaan del Darién, Panama”, teniendo como principal
objetivo aumentar el nivel de produccion y comercializacion de productos maderables extraidos de
forma sostenible, con miras a la certificacion internacional, ademas de ordenar a largo plazo la region
Darién. Como resultado de este proyecto se obtuvo el primer Modelo de Manejo Forestal Sostenible en
la comarca Emberd Wounaan, el cual incluyé las comunidades de Belén, Punta Grande, La Pulida, La
Esperanza y Barranquillita (OIMT 2007), el primer paso de inclusion de las comunidades indigenas en
el MFS de los bosques de produccion.

Posteriormente se han desarrollado mdltiples proyectos con base forestal y comunitaria,
enfocados en apoyar a pueblos indigenas y comunidades que dependen del bosque. Ciertamente se ha
avanzado, pero se mantienen limitaciones para su incorporacion en el MFS; los permisos de
aprovechamiento forestal no son bien utilizados, se requiere fortalecer el conocimiento y puesta en
practica de manejo forestal sostenible, y las industrias de transformacion de la madera se encuentran
alejadas del bosque y no hay politicas que promuevan su establecimiento cerca de él. Se requiere
mayor promocion de los productos forestales y entendimiento de la cadena de valor de estos productos.
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4.4 Barreras que dificultan la gestion de los bosques de produccion

Aun con la existencia de la Politica Forestal y de sus instrumentos normativos, existen barreras
que limitan la gestion sobre los bosques de produccion. A continuacion se listan barreras identificadas
por distintos actores y sus oportunidades de mejora.

AUTOR BARRERA IDENTIFICADA ‘ OPORTUNIDAD DE MEJORA
La falta de vision a largo plazo de la | Se requiere la socializacion y apoyo en
actividad forestal, los largos turnos de | la implementacion de la nueva Ley de
aprovechamiento le restan interés a los | Incentivos Forestales, la cual incluye el
inversionistas, los cuales prefieren | desarrollo de los bosques de
enfocarse en actividades productivas | produccion en sus objetivos, de manera
rentables en periodos mas cortos, como | que la actividad forestal puede tornarse
por ejemplo agricultura y ganaderia, | mas atractiva y competitiva.
expandiendo la frontera agricola y
restandole valor al bosque.

Garantizar que la totalidad de los
tramites requeridos para emprender con
madera y bosque estén relacionados
. . con la actividad que se desee realizar,
Excesivos requisitos para emprender : e
) centralizar los tramites en una sola
actividades con madera y bosques . .
desincentivan la inversion en el sector ventanilla ”donde S€ r_eC|ba la
forestal. Ademaés, los trdmites son mu QOcumgntauon y se remita a las
, y
] lentos. instancias cor_respond!entes_. N
Diaz et al. Como incentivo no financiero, agilizar
(2012) los tramites relacionados con el sector
forestal, establecer protocolos con
tiempos de ejecucién y cumplirlos.
MIAMBIENTE debe mejorar las
instalaciones, recursos y el nimero de
personal disponible para la gestion
forestal. Como entidad responsable del
Falta de infraestructura y apoyo | manejo y conservacion de los recursos
institucional cerca del bosque naturales, debe garantizar la presencia
institucional en sitios vulnerables como
los bosques, en los cuales surgen los
principales conflictos de
aprovechamiento forestal.
Contar  con la independencia
institucional de MIAMBIENTE,
Inestabilidad politica que alcanza el | reconocer la PF como la politica de
desarrollo del sector forestal Estado que es, de tal manera que las
nuevas regulaciones nacionales no
interfieran con lo plasmado en la PF.
FAO Existencia de corrupcion en segmentos | En el nivel de MIAMBIENTE, contar
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AUTOR BARRERA IDENTIFICADA ‘ OPORTUNIDAD DE MEJORA
(2005) | del sector publico panamefio con protocolos aprobados que faciliten
la gestion forestal y eviten la
discrecionalidad del personal técnico.
Contar con una base de estudios
La falta de valoracion de los beneficios Sﬁgtr::;?gﬁ y de tecnll(()::s E%%r;ici(:i
ecosistémicos que brinda el bosque, y no .
FAO contabilizarlos  imolica aue no.  se ecosistémicos del bosque, los cuales
(2007) . P q puedan fungir como referencia para
registran en los ingresos del sector . .
forestal al pais proyectos, consultorias, ademas de ser
' incluidos en los aportes del sector
forestal a los ingresos del pais.
Como parte de la Ley de Incentivos
Forestales y de la gobernanza forestal
que promueve MIAMBIENTE, se debe
(Consorci : . . gestionar el desarrollo de industrias de
Las industrias de transformacion de la .
0 BCEOM madera son poco eficientes. de baia transformacion de la madera cerca del
- com etitividadp se encuentra,n lejos dJeI bosque y velar por su eficiencia y
TERRAM P y J competitividad. De esta manera se
bosque. i
2000) crean plazas de empleo, se canalizan
los recursos en las comunidades
cercanas a los bosques promoviendo su
desarrollo y se integra a la comunidad.
Como parte de los instrumentos
normativos del sector forestal, se debe
garantizar el aprovechamiento justo de
El marco legal del sector forestal no | los recursos forestales, el cual debe
garantiza  necesariamente  que la | incluir un registro actualizado de los
distribucion de los beneficios | usuarios, superficie otorgada, estado de
relacionados con el uso de los recursos | aprovechamiento, cumplimiento de
forestales por permisos de | requisitos aplicables, limitaciones de
aprovechamiento sea justa. solicitudes por familia, sanciones por
(Rivera venta de permisos a terceros (los cuales
ot al tendrian la oportunidad de monopolizar
2016.) el sector), entre otros.

Falta de rigurosidad en la aplicacion de
las leyes en materia forestal por las
autoridades competentes.

Fortalecer las capacidades legales de
los servidores publicos involucrados en
la gestion forestal.

Velar por el cumplimiento del Decreto
Ejecutivo N° 246 del 15 de diciembre
del 2004, "Por el cual se dicta el
Codigo uniforme de ética de los
servidores publicos que laboran en las
entidades del Gobierno Central”, el
cual detalla el ejercicio adecuado del

cargo, uso de informacidn, obligacion
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BARRERA IDENTIFICADA

‘ OPORTUNIDAD DE MEJORA

de denunciar, sanciones, entre otros.

Desconocimiento por parte de los actores
claves sobre mecanismos para dar
seguimiento a faltas cometidas por

MIAMBIENTE debe disponer vy
socializar los mecanismos para el
seguimiento de faltas cometidas por
servidores publicos; este debe contar
con alcance nacional y garantizar la

servidores publicos.

respuesta oportuna al interesado.

ANAM (2009) ha identificado una lista de factores que afecta el potencial del sector forestal, y

estos se resumen a continuacion:

Falta de delimitacion del
patrimonio forestal del
Estado.

Falta de supervision y
control de las
concesiones forestales

Existencia de permisos de
aprovechamiento a personas
de las comunidades rurales
que han desencadenado la
corta masiva y selectiva de
arboles en amplios
territorios de manera no
sostenible.

Los bosques naturales
no protegidos objeto de
deforestacion y
degeneracion.

La ocupacion no
controlada, la agricultura
de subsistenciay la
produccion ganadera
extensiva en las zonas de
frontera agricola.

Politicas publicas que
propician actividades y
conductas que
degeneran los bosques.

Falta de informacion
sobre zonificacion que
oriente a los

inversionistas forestales.

No existe informacion
de catastro forestal que
apoye a los
inversionistas para
tomar decisiones.

Figura N. 9. Barreras de los BP
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5. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

— La PF de la Republica de Panama desde su promulgacion hasta la actualidad, no ha
cumplido con los resultados esperados, la valoracion del cumplimiento de sus objetivos determina
una valoracion que varia desde buena hasta deficiente. De acuerdo con los resultados de la
herramienta de autoevaluacion (PCI), los mejores resultados se obtuvieron para el objetivo de
competitividad. El fortalecimiento del marco legal y fortalecimiento del SF cuenta con una
puntuacion que es valorada como regular gracias a la implementacion de la MDF, Programa de
Veeduria Forestal, STCF y el perfeccionamiento de la Ley de Inventivos Forestales. La puntuacion
maés baja se obtuvo para el objetivo de fomento de capacidades, debido principalmente a la carencia
de un programa de asistencia técnica a las comunidades, ausencia de programas de investigacion y
la poca claridad por parte de los diferentes sectores de que el MFS es una estrategia de
conservacion y desarrollo aunado a la poca disponibilidad de recurso humano para atender la
gestion forestal del pais.

— La ausencia del Plan Estratégico ha limitado la implementacion, seguimiento y
evaluacion de los logros alcanzados por la PF, a 10 afios de aprobacién de esta politica, como
mejora continua, se recomienda una revision que verifique su contenido frente a la tendencia
forestal actual, las necesidades del pais y con base en esta, se elabore el Plan Estratégico que guie a
funcionarios y a la sociedad en general hacia una gestion forestal sostenible.

— La principal barrera de la gestién de los bosques de produccidn es la falta de cultura de
manejo forestal, pues se requiere valorizar los servicios ecosistémicos del bosque, promover y
mantener programas de extension forestal.

— La Ley Forestal desde 1994 le asigné al INRENARE (actualmente Ministerio de
Ambiente), delimitar cartograficamente y a nivel de terreno los bosques de produccion, tarea que a
la fecha no ha sido realizada. La informacién que se maneja sobre estos bosques se encuentra
desfasada y no cuenta con un sustento técnico ni cientifico que avale su superficie, confiriéndoles el
estatus de un patrimonio no controlado por el Estado. Se recomienda a MIAMBIENTE unir
esfuerzos con organizaciones externas para la identificacion y delimitacion de los bosques de
produccidn, para asi poder gestionar medidas de control, proteccion y conservacién con base en su
situacion actual.

— A las comunidades indigenas y rurales se les ha dejado la responsabilidad de manejar de
manera sostenible el bosque sin un acompafamiento adecuado para garantizar el éxito de la gestion.
Esta situacion las ha hecho vulnerables frente a inversionistas y a compradores de madera ilegal, los
cuales negocian a su favor precios, especies y condiciones de aprovechamiento que solucionan a
corto plazo sus necesidades basicas. Poco a poco un pequefio grupo ha logrado monopolizar el
comercio de la madera, dejando de un lado la sostenibilidad del bosque y el desarrollo de las
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comunidades que se quedan sin recursos. La presencia de MIAMBIENTE se debe intensificar y
promover alianzas con entes publicos y privados que apoyen el desarrollo social, cultural y
educativo de las comunidades indigenas y rurales para que su dependencia del bosque disminuya y
sus medios de subsistencia sean sostenibles.
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7. ANEXOS
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7.3 Resultados de la matriz de autoevaluacién de la PF

MATRIZ DE PRINCIPIOS, CRITERIOS E INDICADORES (PC&l)

PRINCIPIO 1: MARCO POLITICO LEGAL

Se fortalece y actualiza el marco politico legal que regula el MFS

CRITERIO PREGUNTA V Comentarios
¢La Politica Forestal define lo que el pais debe hacer con sus | 3 Si, la define
bosques?
¢La Politica Forestal cuenta con objetivos viables y verificables? 3 Si
¢La Politica Forestal cuenta con indicadores de desempefio claros, | 1 No son disponibles, no son claros.
actualizables y medibles en el tiempo?
1.1 Se fortalecen los ¢La Politica promueve alianzas que aporten al desarrollo del sector | 2 Mesas de dialogo, 5 resoluciones.
instrumentos legales a fin de forestal?
que todos los actores que ¢Se cuenta con normas y reglamentos adecuados que regulan el | 2
participan en la actividad manejo de los bosques de produccién?
forestal cuenten con un marco | ¢;La Politica Forestal tiene traslapes con otras leyes que dificultan su | 1 Si, con la ANATI y el MIDA.
juridico adecuado y estable operatividad?
¢Existen leyes no reglamentadas en el sector forestal? 3 Si estan reglamentados.
¢Hay protocolos aprobados que facilitan la gestion forestal y evitan | 3
la discrecionalidad en la aplicacion de las normas?
(Existe un sistema de seguimiento sobre los avances de la | 1 Falta el plan estratégico
implementacion de la Politica Forestal?
¢Existe una estructura administrativa funcional por parte de la | 1 No se implementa totalmente
DIFOR?
. ¢;La DIFOR cuenta con un Plan Estratégico aprobado y |1 Tienen un plan y no esta aprobado,
1.2 Se promueven acciones queé | ¢ncionando? ingenieros forestales trabajando en otras
fortalezcan la institucionalidad divisiones, no en la parte forestal, s6lo 1
del sector forestal. y hay més de 100
¢DIFOR cuenta con recursos logisticos y con un nimero adecuado | 1 Hay que incluir gente para reforzar.

de técnicos iddneos para atender las demandas del sector forestal?
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MATRIZ DE PRINCIPIOS, CRITERIOS E INDICADORES (PC&l)

PRINCIPIO 2: FORTALECIMIENTO DEL SECTOR FORESTAL

Se fortalece el sector forestal mediante el estimulo y la promocién de procesos de descentralizacion, participacion y coordinacion

interinstitucional

CRITERIO PREGUNTA V

Comentarios

2.1 Se dota a la administracién | ¢Los requisitos para la aprobacién de planes de manejo son acordes con | 2
de los recursos necesarios para | las necesidades?
atender en forma eficiente y

Se requiere de fondos suficientes para
una buena evaluacion.

efectiva los requerimientos del | ;Qué factores limitan la aprobacién de Planes de Manejo? 3
manejo forestal sostenible.

La utilizacién de un regente forestal
puede beneficiar el proceso, pues se
cuenta con fe pablica

¢Se cuenta con un sistema de regencia funcional? 1

No hay profesionales suficientes en el
area de Darién, que es la principal
zona de produccién.

¢El sistema de regencia cuenta con un mecanismo de seguimiento y | 1
evaluacion de la gestion de los regentes?

Se requiere realizar una evaluacion
efectiva y mejorar la frecuencia.

¢Se cuenta con sistema de trazabilidad en funcionamiento de caracter | 1
nacional?

Se cuenta solo para Panami Este y
Darién. Se debe montar el sistema del
brasilefio a Panama.

(El sistema de trazabilidad incluye todos los eslabones de la cadena de | 2
produccion (bosque, transporte, industria y comercializacién)?

Ampliar a la parte de
comercializacion.

¢Existe una adecuada coordinacion institucional para la gestién del | 1
MFS?

Principalmente MIDA-
MIAMBIENTE e  instituciones
financieras para produccion

agropecuaria.

¢La Mesa de Didlogo Forestal es un mecanismo de gobernanza que | 2
apoya la resolucion de conflictos sectoriales que afectan los bosques?

2.2 Se estimula y descentraliza

Se debe realizar la mesa de dialogo
con mas frecuencia, se tiene un lapso
en este momento en la que no se
realiza.

la participacion en la ¢Como calificaria los mecanismos de resolucion de conflictos por la | 1
promocion y gestion del MFS | tenencia de la tierra que afecta los bosques de produccion?

Son deficientes, hay mucho conflicto
de interés.

¢En la Mesa de Didlogo existe una legitima participacion y | 2
representatividad de todos los actores vinculados con el bosque?

Se requiere reactivar y procurar su
continua realizacion.

¢Existen mecanismos para facilitar la sostenibilidad operativa de la Mesa
de Dialogo Forestal?

Se requiere de fondos para garantizar
la sostenibilidad de la mesa.
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MATRIZ DE PRINCIPIOS, CRITERIOS E INDICADORES (PC&l)

PRINCIPIO 3. DESARROLLO Y FOMENTO DE CAPACIDADES
Se aumentan las capacidades de los recursos humanos para la gestion del MFS

CRITERIO

PREGUNTA

\%

Comentarios

3.1 Se propicia la
generacion y
transferencia de
conocimientos
especializados para el
sector forestal y la
sociedad civil.

¢El Estado cuenta con un programa de asistencia técnica para
comunidades a través de sus diferentes organizaciones, gobiernos
locales, gobiernos comarcales y municipios que participen en el
manejo y aprovechamiento forestal en bosques de produccion?

0

No cuenta, el MFS basicamente se aplica a pequefia
escala y en reforestacion privada a gran escala, los
gobiernos locales buscan aplicar tasas de impuestos
a las plantaciones comerciales y bosques nativos,
pero no hay solicitudes de cooperacién conjunta
con las comunidades para capacitacion y
generacion de empleos locales. Se necesitan
programas de extensiéon a lo largo del pais para
permear el conocimiento.

;Se estan formando profesionales forestales idéneos en los niveles
técnico y universitario para la gestion del MFS?

El personal que actualmente ejerce en su mayoria
estd préximo a jubilarse y los que se estan
capacitando actualmente no tenemos seguridad de
que se integren a los entes gubernamentales. Debe
fomentarse la educacion en las areas locales para
llenar las plazas disponibles. También hay que
aclarar la falta de profesionales idéneos en niveles
técnicos para realizar inventarios forestales,
profesionales en extraccién, mantenimiento de
plantaciones, capataces que generan migracion
laboral en lugar de empleomania local.

¢Se implementan suficientes capacitaciones en la temética de MFS?

Deberian implementarse capacitaciones en centros
de educacién en los é&reas aledafias a las
plantaciones forestales y a las &reas boscosas donde
se desarrollen de manera periédica cursos en las
diferentes areas que afectan el bosque, desde el
avistamiento de aves, cursos para manejar
documentos de  exportacién, cursos  de
aprovechamiento, conceder grados técnicos que
permitan el empoderamiento de las poblaciones
locales en el ramo forestal tanto para manejo de
bosque natural como para manejo de plantaciones
comerciales.
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MATRIZ DE PRINCIPIOS, CRITERIOS E INDICADORES (PC&l)

PRINCIPIO 3. DESARROLLO Y FOMENTO DE CAPACIDADES
Se aumentan las capacidades de los recursos humanos para la gestion del MFS

CRITERIO

PREGUNTA

\%

Comentarios

3.2 Se fomenta la
divulgacion de
informacién técnica
para capacitar y
facilitar el manejo
forestal sostenible.

;Se implementan programas de investigacion cientifica para apoyar
la gestion del manejo forestal sostenible?

0

Los esfuerzos basicamente son privados Yy
financiados con base en el interés de los
inversionistas, los programas independientes no
obtienen fondos lo que limita la investigacién de
alternativas viables en diferentes campos, lo que
limita el crecimiento del conocimiento en el pais.

(Existen ferias, ruedas de negocios u otra plataforma de
comercializacion para los productos del bosque?

Si existen, con las limitantes que los que llegan a
vender madera no cuentan con infraestructura
comercial para prestar servicios completos por lo
que siempre quedan a expensas del comprador, no
tienen conocimientos de manejar instrumentos y
condiciones de pago, aunque hay opciones de
exportar directo pocos hacen el esfuerzo porque no
hay un ente que fomente el empoderamiento del
productor de madera y lo acompafie a desarrollarse
como un comerciante y a salir de su area local y
buscar mejores mercados.

¢Existe un sistema activo de informacion de mercados, brindando
informacion sobre tendencias en productos y precios de los productos
del bosque?

No. La informacién que hay disponible es limitada
y las fuentes desfasadas, como el productor no es el
que entrega la informacion de los precios es el
comprador restdndole veracidad a la misma.

¢Se estd implementando una estrategia de divulgacion dirigida a
diversas audiencias para posicionar y fortalecer el conocimiento
sobre el MFS?

El grado de desinformacion es tan grande que lo
que se informa es poco en comparacién con el
manejo mediatico negativo que se da por medios
amarillistas con poco acceso a situaciones reales.

¢Existe claridad de que el MFS es una estrategia de conservacion y
desarrollo en los diferentes sectores de la sociedad?

Vivimos de espalda al bosque, el desconocimiento
es grande y en MFS el sector de plantaciones es el
Unico sector de la economia que en el 2018 crecio a
dobles digitos y no se tienen cifras exactas
separando lo proveniente de plantaciones de lo del
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MATRIZ DE PRINCIPIOS, CRITERIOS E INDICADORES (PC&l)

PRINCIPIO 3. DESARROLLO Y FOMENTO DE CAPACIDADES
Se aumentan las capacidades de los recursos humanos para la gestion del MFS

CRITERIO PREGUNTA V Comentarios
bosque nativo y la extraccion del bosque nativo
tiene una connotacién negativa por parte de la
sociedad.
MATRIZ DE PRINCIPIOS, CRITERIOS E INDICADORES (PC&I)
PRINCIPIO 4. COMPETITIVIDAD
Los bosques de produccion se manejan en forma competitiva
CRITERIO PREGUNTA V Comentarios
¢DIFOR realiza un adecuado control de los bosques de produccion bajo | 1 | No hay suficiente personal con las competencias
manejo? para monitorear los sitios bajo manejo.
¢Existe un mecanismo de monitoreo independiente para el manejo de bosques | 2 | En los ultimos afios se ha puesto en marcha el
de produccion? Programa de Veeduria Forestal, el programa debe
4.1 Se ser institucionalizado y adoptado a través de una
promueve el norma que lo reglamente.
manejo No hay suficiente personal técnico especializado,
sostenible de hay que promover y fortalecer la cultura forestal
bosques ¢Cuales son las barreras que limitan la gestion de los bosques de produccion? | 2 | para que la gestion de los bosques reciba respaldo
naturales de la sociedad quienes ven hoy la actividad como
acorde al algo negativo.
Modelo de . - . 3 | Hay necesidad de operativizar las metas, dotar de
Desarrollo ¢Existen metas para la gestion forestal sostenible de los bosques de recursos  técnicos-financieros-mecanismos  de
i6n? . e
Fores_tal produccion’ evaluacién y seguimiento.
Sostenible. 1 | La politica forestal es un ejemplo de la necesidad
¢Existe un sistema de monitoreo al cumplimiento de las metas? de contar con un sistema de monitoreo eficiente.
1 -

¢Como calificaria el cumplimiento de las metas?
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MATRIZ DE PRINCIPIOS, CRITERIOS E INDICADORES (PC&l)

PRINCIPIO 4. COMPETITIVIDAD

Los bosques de produccion se manejan en forma competitiva

CRITERIO PREGUNTA V Comentarios
3 | Se califica como bueno por el hecho de que se tiene
una nueva ley de incentivos, que considera el
4.2 Se ¢Como califica los avances del marco normativo de incentivos forestales? manejo le bosque: la |ndustr|~a y la ce,rtlflcampn,
promueven pero recién méas de un afio después ha sido
mecanismos reglamentada, es urgente la divulgacion para su
que incentivan implementacion.
la 3 | La nueva ley de incentivos considera el manejo del
productividad bosque, la industria y la certificacion, pero recién
y el desarrollo méas de un afio después ha sido reglamentada, es
tecnoldgico ¢Se promueve la certificacion forestal para el manejo de bosques naturales y urgente la divulgacion para su implementacion.
del sector para la cadena de custodia de la produccién del bosque e industria? Ademas, es necesario un programa de extension
forestal. sobre manejo forestal, programas de promocion
para la integracion de la industria, liberar las
barreras a la produccion industrial forestal.
4.3 SeI;nSejoran {Existen ONGs que apoyan al MFS? 1 aHpaglch)gf?\le%'.\IGS nacionales involucradas con el
condiciones de 3 | Pero enfocado en Darién y Panama Este, poco
acceso a ¢Existe una estrategia para el combate de la tala ilegal? conocida, es necesario fortalecer y ampliar al resto
recursos e del pais.
instrumentos
financieros 1 | Hay que iniciar adoptando una definicion de
apropiados legalidad, la cual no aparece en las normas
para el vigentes; sin ello, ;cémo monitorear si la estrategia

desarrollo del
sector forestal.

¢Como calificaria el sistema de seguimiento, monitoreo y evaluacion de la
efectividad de la estrategia para el combate de la tala ilegal?

para combate de la tala ilegal es efectiva?

Las acciones emprendidas en la actual
administracion se han concentrado en las regiones
de Darién y Panama Este, es necesario ampliar al
resto del pais.
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MATRIZ DE PRINCIPIOS, CRITERIOS E INDICADORES (PC&I)

PRINCIPIO 5. INCORPORACION DE LAS COMUNIDADES
Se incorpora a las comunidades rurales e indigenas en el MFS de los bosques de produccién

CRITERIO PREGUNTA V Comentarios
5.1 Se promueve el | ¢Existe participacion de las comunidades en el MFS?
manejo sostenible de Falta informacion de parte de MIAMBIENTE a todas las
bosques naturales en 1 | comunidades y provincias. Mas divulgacion, capacitacion y
comunidades. promover mayor participacion de la comunidad.
¢Existe participacion de los gobiernos locales y comarcales De parte de los gobiernos locales, existe poca participacion. Se
en los sistemas de gobernanza sobre MFS? 1 necesita mas participacion para la toma de decisiones. Sin
embargo, en los gobiernos comarcales si hay participacion y si
existe toma de decisiones favorables y no favorables.
No existen industrias de transformacion en los bosques de
e . . . N proteccion segln nuestros conocimientos. No hay politicas
¢Existen industrias de transformacion primaria cerca de los - . .
- 0 | publicas del Estado para promover industrias maderables cerca
bosques de produccién?
del bosque.
5.2 Se propicia
ocupacion de calidad 2 | Las comunidades hacen uso de la madera para empleo
que beneficie a los oy e L domésticos y como medio de transporte del diario vivir. Si existe
o ¢Cbémo calificaria el grado de participacion de las personas de S .
actores comunitarios . . un grado de participacion de la cual las comunidades hacen
la comunidad en los procesos de aprovechamiento vy ; ! . . Y
en la cadena transformacion primaria de la madera? aprovechamiento. Sin embargo, se necesita mas capacitacion
productiva forestal. P ' para que las comunidades hagan mejor uso de los productos
maderables
¢(Cémo calificaria el grado de participacion de las | 3 | Las comunidades en el mayor de los casos los indigenas hacen
comunidades en el aprovechamiento de los productos uso de productos no maderables para su economia, turismo
forestales no maderables? (chunga; tagua, cocobolo etc.).
5.3 Se promueveen | _ . . - 2 | Existe, pero pocas empresas forestales y con manejos
. ¢Existe presencia de empresas forestales comunitarias en . . o
las comunidades ; . deficientes. Se necesita mayor capacitacion en las empresas
- funcionamiento?
rurales e indigenas la forestales.
asociatividad yllas ¢Las empresas forestales comunitarias cuentan con apoyo de | O | No reciben capacitacion ni_ayuda por parte de las entidades
cadenas productivas | MIAMBIENTE? estatales. Las ayudas que reciben en su mayoria son de las ONG.
forestales de valor. , - 1 | Si cuentan, pero no bien estructurados como deberia ser y
¢Las empresas forestales comunitarias cuentan con e - L
. : deficientes. Se debe brindar mayor capacitacion a las empresas
estructuras operativas funcionales?
forestales.
2 | MIAMBIENTE si lo solicita, pero no se cumple a cabalidad en

¢Las empresas forestales comunitarias tienen planes de
inversion comunitaria?

su plan operativo, rendimiento de

planificacion.

cuentas, costos Yy
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