Resumen de los acontecimientos relacionados con COONAPIP y ONU-REDD: 2008-2013

(Preparado por el Programa ONU-REDD, 9 de mayo de 2013)

1. En 2008, la Autoridad Nacional del Ambiente de Panamá (ANAM) inició discusiones, primero con el Fondo para Reducir las Emisiones de Carbono Mediante la Protección de los Bosques (FCPF) y luego con el recién creado Programa de ONU-REDD, para desarrollar un documento nacional del programa REDD para Panamá.

2. A principios de 2009, la ANAM había desarrollado el documento del Plan de Preparación del FCPF (R-PLAN), que incluía un plan para consultas con los pueblos indígenas y no-indígenas.

3. En mayo de 2009, la Coordinadora Nacional de Pueblos Indígenas de Panamá (COONAPIP) envió una carta a la ANAM criticando fuertemente el proceso que dio lugar al R-PLAN. COONAPIP afirmaba que a pesar de que el R-PLAN contenía un plan para consultas con los pueblos indígenas, el diseño del documento no había tenido suficientes insumos de COONAPIP.

4. Usando el R-PLAN de base, Panamá presentó el documento de su Programa Nacional Conjunto (PNC) a la segunda reunión de la Junta Normativa de ONU-REDD (PB), celebrada en Suiza en junio de 2009. La Junta Normativa tomó nota de que no había tenido lugar una reunión de validación (un paso necesario en la presentación del documento). Una revisión de expertos técnicos independientes también destacó la falta de participación de los pueblos indígenas en el proceso de formulación del documento del programa. La PB invitó a Panamá a realizar una nueva presentación del documento y acordó destinar 5,3 millones de dólares con la expectativa de que todos los elementos de presentación se completarían a tiempo para la próxima reunión de la PB (a finales de octubre de 2009).

5. Entre agosto y septiembre de 2009, ONU-REDD y ANAM (bajo una nueva administración desde mayo de 2009) se dirigieron a COONAPIP e invitaron a los pueblos indígenas a participar en el desarrollo de un nuevo PNC. COONAPIP aceptó esta invitación y ONU-REDD acordó financiar seis expertos de la COONAPIP a participar en el desarrollo del documento PNC.

6. Este proceso produjo un PNC acordado conjuntamente, que tuvo su reunión de validación en octubre de 2009 con la asistencia de COONAPIP, ANAM y el Coordinador Residente de la ONU. El PNC reconoce COONAPIP, con sus asambleas y consejos, como instancia para la comunicación y coordinación con los pueblos indígenas. COONAPIP también representa a los pueblos indígenas en la Mesa Nacional de REDD. El documento PNC también establece que el proceso de consulta e implementación de la Estrategia Nacional de REDD contará con el apoyo de los congresos y cabildos indígenas.

7.  El documento PNC validado y el acta firmada de la reunión de validación se presentaron a la tercera reunión de la Junta Normativa de ONU-REDD (PB3) en octubre de 2009, al que asistieron ANAM y el Presidente de la COONAPIP. PB3 aprobó el PNC revisado con un presupuesto de USD 5,3 millones.

8. Poco después de PB3, ANAM sufrió cambios en la coordinación, incluido personal clave que trabajaba con las agencias de la ONU y COONAPIP, en particular el Sub-Administrador (segundo al mando después del administrador) y el Director de Áreas Protegidas, el cual era punto focal con ONU-REDD. Estos cambios en el personal retrasaron el proceso de completar y firmar el PNC y no fue hasta octubre de 2010 que el documento PNC fue finalmente firmado. Como se requieren las firmas de los representantes de ANAM y el Coordinador Residente del PNC antes de que los fondos puedan ser liberados, esto retraso el acceso a los fondos afectando a todos los componentes del programa. El programa comenzó a funcionar en el primer trimestre de 2011, cuando los fondos estuvieron disponibles.
9. Durante 2010, las agencias de ONU-REDD buscaron socios para apoyar la evaluación de necesidades de capacidad y el desarrollo de un plan para el fortalecimiento de las capacidades de COONAPIP para que la organización estuviera en condiciones de implementar actividades de ONU-REDD en los territorios indígenas.
10. A finales de 2010, la GTZ acordó facilitar fondos para la evaluación de las necesidades de capacidad y un plan de fomento de capacidad de la COONAPIP. GTZ canalizó los fondos a la COONAPIP a través de UICN (COONAPIP no tenía personería jurídica para firmar un contrato con GTZ) y la UICN facilitó y proporcionó orientación técnica a la COONAPIP en el proceso.
11. La implementación del PNC se retrasó aún más en 2011 debido a los retrasos en el establecimiento del equipo nacional de REDD en ANAM y de la Unidad Coordinadora del Proyecto (UCP), y en la revisión y revalidación de los planes de trabajo.
12. En agosto de 2011, COONAPIP presentó formalmente su Plan Estratégico de Incidencia Política (PEIP) a ONU-REDD. Este documento fue el resultado de la evaluación de las necesidades de capacidad y el plan de fomento de capacidad. El PEIP es un plan amplio de fomento de capacidad diseñado para fortalecer a la COONAPIP en una variedad de áreas. Su presupuesto es de USD 1,7 millones. Aunque el contenido del PEIP van más allá de los mandatos y capacidades financieras del PNC de Panamá, ONU-REDD trabajó con COONAPIP en el PEIP, constando que el PNC apoyaría esas actividades de fomento de capacidad relacionadas con la implementación de REDD+ en Panamá, mientras que los otros componentes del PEIP podrían ser apoyados por otros actores. GTZ, por ejemplo, indicó que algunos componentes de PEIP podrían recibir su apoyo.

13. COONAPIP y ONU-REDD se reunieron el 21 de septiembre, 28 de octubre y 1 de noviembre de 2011 para discutir la contribución potencial del PNC al PEIP. El Presidente de la COONAPIP estuvo presente en las tres reuniones. Utilizando el marco lógico del documento PEIP, los participantes identificaron las actividades que recibirían financiamiento del PNC, las actividades que no calificarían para financiamiento, y las actividades para las que sería necesario continuar la discusión.
14. En una reunión de la Consulta Mesoamericana Sobre Enfoque Común para las Salvaguardas Ambientales y Sociales del FCPF en el Marco de REDD + desde Los Territorios que tuvo lugar 26-28 septiembre de 2011, una consultora del PNUD transmitió información incorrecta, sin autorización, lo que contribuyó a las expectativas de la COONAPIP de que el Programa ONU-REDD proporcionaría el financiamiento completo para el PEIP. La información dada por esta consultora no se refería específicamente al presupuesto y plan de trabajo de ONU-REDD. Fue una respuesta a preguntas generales relacionadas con el financiamiento de REDD desde distintas fuentes de fondos para REDD en Panamá (por ejemplo, ONU-REDD, FCPF, GIZ).
15. En una comunicación a las agencias de ONU-REDD el 28 de octubre de 2011, COONAPIP presentó a las agencias de la ONU y la ANAM una propuesta en borrador para un acuerdo de financiar el PEIP. En este documento, COONAPIP pidió USD 1,7 millones para la financiación del PEIP y dio instrucciones a ONU-REDD de poner a disposición estos recursos a través del Congreso Embera (que representa a la etnia de la que el presidente de la COONAPIP es el jefe). Esta propuesta planteaba una serie de dificultades para ONU-REDD. En primer lugar, la selección del agente administrativo no cumplía con las normas y procedimientos existentes del PNUD. En segundo lugar, al Programa ONU-REDD le preocupaba que canalizar todos los fondos para las actividades de las comunidades indígenas a través de un solo congreso podría no ser aceptable para otros grupos indígenas.

16. En el último trimestre de 2011, y a petición del COONAPIP, el Programa ONU-REDD proporcionó fondos a la COONAPIP para ayudar la obtención de personería jurídica, que se había identificado como un paso necesario para permitir a la COONAPIP firmar un acuerdo legal con PNUD para recibir fondos del PNC. En diciembre de 2011, COONAPIP informó al PNUD que toda la documentación requerida se había presentado a la oficina gubernamental correspondiente.

17. En febrero de 2012, el Programa ONU-REDD (a través de la oficina regional del PNUMA) proporcionó a la COONAPIP fondos para alquilar una oficina en la Ciudad de Panamá y realizar consultas iniciales. Debido a que la COONAPIP carecía de personería jurídica y por lo tanto no podía firmar un acuerdo con el PNUMA, COONAPIP instruyó al PNUMA canalizar los fondos a través de la Organización de Jóvenes Embera Wounaan. Para cumplir con esta solicitud, el PNUMA tuvo que proceder con carácter excepcional renunciando el proceso competitivo requerido.
18. La primera reunión del Comité de Dirección del PNC tuvo lugar en marzo de 2012. Sin embargo, durante el primer semestre de 2012, la implementación de las actividades del proyecto directamente a través de la COONAPIP quedó en suspenso en espera de la confirmación de la personería jurídica de la organización.

19. Durante el primer semestre de 2012, la primera reunión de la plataforma nacional de REDD (Mesa Nacional) se llevó a cabo. Esta reunión fue seguida por otras posteriores y las invitaciones se distribuyeron ampliamente. Representantes de COONAPIP y congresos indígenas participaron en estas reuniones.

20. En junio de 2012, COONAPIP envió una carta al Coordinador Residente de la ONU en Panamá y el Jefe de la ANAM haciendo referencia a una serie de eventos en el marco de la elaboración e implementación del Programa Nacional de ONU-REDD. La carta fue copiada a más de 40 personas/organizaciones, incluidos entre ellas los donantes, las ONGs, los socios nacionales y regionales y las ONGs internacionales y organizaciones internacionales que trabajan en REDD+ . La carta describe una serie de quejas, incluyendo el incumplimiento de un supuesto compromiso por el Programa de proporcionar financiamiento completo al Plan Estratégico de COONAPIP, creando tensiones para las operaciones de COONAPIP y resultando en un cese de comunicación entre las partes. En la misma carta, COONAPIP comunicó que no buscaría tener personería jurídica y solicitó el establecimiento de una Comisión de Alto Nivel integrada por ANAM, COONAPIP y ONU-REDD.

21. El 8 de agosto, el Programa ONU-REDD respondió a COONAPIP, invitando a los dirigentes de COONAPIP a una reunión y respondiendo por escrito a algunas de las quejas de COONAPIP.

22. En respuesta a la carta de queja, una Comisión de Alto Nivel integrada por ANAM, COONAPIP, UN-REDD y COONAPIP se reunieron en agosto de 2012 para examinar las cuestiones relativas a la transferencia de fondos a COONAPIP y las modalidades de implementación. La Comisión de Alto Nivel discutió la imposibilidad para las agencias de la ONU de firmar contratos con una entidad carente de personería jurídica, la posibilidad de financiar el Plan Estratégico de COONAPIP parcialmente en vista del mandato del Programa, y ​​la posibilidad de que congresos indígenas, que tienen personería  jurídica, implementen las actividades del programa.

23. Durante la reunión, COONAPIP declaró que no continuaría con el proceso de obtener personería jurídica ya que tal acción podría perjudicar su mandato y la posición y autoridad de los pueblos indígenas otorgado por el Gobierno de Panamá. ONU-REDD aceptó la decisión de COONAPIP pero confirmó que sin personería jurídica la COONAPIP no estaría en condiciones de firmar un acuerdo con agencias de la ONU que incluya la transferencia de fondos. ONU-REDD aclaró que esto no impediría el papel de COONAPIP como órgano de coordinación de la labor de ONU-REDD con los pueblos indígenas. El Coordinador Residente de la ONU explicó que otras opciones para la implementación estaban disponibles incluso mediante congresos. La Comisión de Alto Nivel acordó explorar estas opciones. Con respecto a la financiación del PEIP, el Presidente de COONAPIP mencionó que no todo el PEIP podría caber bajo el mandato de ONU-REDD y pidió que se realice un análisis más detallado sobre el alcance potencial del financiamiento de ONU-REDD para el PEIP.
24. La Comisión de Alto Nivel creó un Comité Técnico integrado por representantes de COONAPIP, el Programa Nacional de ONU-REDD Panamá y ANAM para avanzar en las discusiones sobre los siguientes temas: (i) las cuestiones relacionadas con la falta de personería jurídica de COONAPIP, (ii) los términos de referencia para la identificación de alternativas a la implementación directa por la COONAPIP, por ejemplo, a través de los congresos indígenas y organizaciones no gubernamentales, y (iii) continuar la revisión de los contenidos del PEIP para identificar las actividades que pueden ser financiadas por ONU-REDD.

25. El Comité Técnico se reunió por primera vez el 24 de septiembre de 2012. En la reunión se reafirmó la importancia de COONAPIP dentro de ONU-REDD Panamá y se discutieron las opciones de implementación en los territorios indígenas, incluyendo (i) a través de una sola entidad, y (ii) a través de varias entidades, por ejemplo, congresos, indígenas.

26. La segunda reunión del Comité Técnico se llevó a cabo el 28 de septiembre de 2012. Los participantes coincidieron en que la modalidad de las consultas en los territorios indígenas, incluyendo el agente administrativo para administrar los fondos de ONU-REDD, seria decidido por cada grupo étnico. Los representantes de los Naso, Bri-Bri y los grupos Ngobe Bugle manifestaron su necesidad de obtener más información sobre REDD. La Comisión Técnica acordó que los grupos indígenas interesados ​​en tener más información sobre REDD podrían presentar una petición al Programa ONU-REDD. Participantes en la reunión revisaron el marco lógico del PEIP e identificaron aquellas actividades comprendidas dentro del mandato del Programa, las que no estarían comprendidas, y las que merecerían mayor discusión.

27. La tercera reunión del Comité Técnico se llevó a cabo el 8 de octubre de 2012. Utilizando como base la categorización de las actividades elegibles realizadas en la reunión anterior, los participantes estimaron el financiamiento total disponible de ONU-REDD para el PEIP. Este ejercicio expuso una diferencia significativa entre las aspiraciones de financiamiento del PEIP y el mandato y recursos disponibles en el marco del programa ONU-REDD. Mientras que el presupuesto total del PEIP es de USD 1,7 millones, las actividades identificadas en forma conjunta como parte del mandato de ONU-REDD estaban en el rango de USD 300.000 - USD 400 000.
28. En la cuarta reunión del Comité Técnico, el 23 de enero de 2013, COONAPIP declaró que el rango de financiamiento identificado en la reunión anterior no sería suficiente para satisfacer las aspiraciones de COONAPIP. COONAPIP también pidió que ONU-REDD evite atender peticiones de los congresos indígenas y limite su comunicación con los pueblos indígenas a través de los representantes de COONAPIP.
29. Mientras se llevaban a cabo las discusiones del Comité Técnico, varios grupos indígenas solicitaron y obtuvieron apoyo para llevar a cabo sesiones informativas sobre REDD+ en sus territorios.

30. El 22 de febrero de 2013, representantes del grupo indígena Bugle enviaron una carta a ONU-REDD reafirmando su interés en seguir participando en el programa.

31. El 25 de febrero de 2013, el Programa ONU-REDD envió una carta a COONAPIP pidiendo disculpas por la información errónea transmitida por un consultor del PNUD en 2011 y proponiendo una nueva reunión de la Comisión Técnica para continuar su labor.

32. El 25 de febrero de 2013, sin relación con la carta de la misma fecha enviada por el Programa ONU-REDD a COONAPIP, COONAPIP emitió una Resolución anunciando: (1) su retiro del proceso de ONU-REDD en Panamá, (2) su intención de tomar acciones para denunciar a ONU-REDD internacionalmente, y (3) un llamado a otros PIs para ejercer precaución al tratar con REDD+.

33. El 27 de febrero de 2013, COONAPIP envió un comunicado al Coordinador Residente y el Administrador General de la ANAM reiterando su decisión de retirarse categóricamente del Programa ONU-REDD de acuerdo con su resolución, citando una falta de garantías para el respeto de los derechos indígenas y la plena y efectiva participación de los pueblos indígenas.

34. El mismo día 27 de febrero, la más alta autoridad del grupo indígena Bri-Bri envió una carta a ONU-REDD reafirmando su interés en la implementación de las actividades de ONU-REDD en su territorio.

35. El 1 de marzo de 2013, COONAPIP respondió la carta del Programa ONU-REDD del 25 de febrero, reiterando los términos de la Resolución del 25 de febrero de COONAPIP y rechazando la interpretación del Programa ONU-REDD de las causas fundamentales de las quejas de COONAPIP.

36. El 14 de marzo de 2013, el Programa ONU-REDD respondió a COONAPIP, reafirmando su compromiso de cumplir con la Declaración de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indígenas. En esta carta, ONU-REDD propuso iniciar un proceso de mediación para analizar alternativas para redefinir los mecanismos de participación para responder a las preocupaciones de COONAPIP y realizar una evaluación completa del Programa Nacional.

37. La Secretaría de ONU-REDD dio seguimiento a esta respuesta escrita a COONAPIP mediante el envío de una delegación de alto nivel en representación del Grupo de Gestión de la ONU-REDD a Panamá el 20 al 21 marzo 2013 para entablar un diálogo con COONAPIP. Esta delegación estuvo integrada por el Sr. Charles McNeill, el Sr. Tim Christophersen, y la Sra. Clea Paz. El objetivo de esta misión era reunirse con las partes interesadas, en particular COONAPIP, para transmitir el deseo del Programa ONU-REDD de reabrir el diálogo, ofreciendo facilitación/mediación externa, una investigación independiente de los factores que llevaron a las quejas de COONAPIP y una evaluación completa del Programa Nacional.

38. Como los líderes de COONAPIP no estuvieron disponibles para reunirse, la delegación de la ONU-REDD se reunió con el personal técnico de COONAPIP, quienes reiteraron la decisión de COONAPIP de retirarse del Programa Nacional. Los representantes de COONAPIP informaron a la delegación que COONAPIP reabriría el diálogo sólo si la delegación de la ONU-REDD se comprometiera al cierre inmediato del Programa Nacional. Como un programa nacional sólo puede ser cerrado por la Junta Normativa de ONU-REDD, la delegación no pudo cumplir con esta demanda. Por lo tanto, el diálogo con el liderazgo de COONAPIP no ocurrió y una discusión constructiva sobre las propuestas de mediación o investigación no fue posible.

39. Con el acuerdo de ANAM, el Programa ONU-REDD decidió proceder a una investigación exhaustiva e independiente de las denuncias de COONAPIP y una evaluación completa del Programa Nacional con el fin de determinar las causas fundamentales del conflicto e identificar soluciones. Mientras tanto, todas las nuevas actividades del Programa Nacional de ONU-REDD Panamá fueron (y siguen siendo) suspendidas en espera de la investigación y la evaluación.

40. El 25 de marzo de 2013, COONAPIP envió otra carta a la Secretaría de ONU-REDD, el Programa Nacional de ONU-REDD y ANAM: (1) reiterando el retiro "categórico y definitivo" de COONAPIP del Programa ONU-REDD y la revocación de su consentimiento para el Programa; (2) declarando desinterés en participar en la mediación o evaluación externa, (3) exponiendo un conjunto de condiciones bajo las cuales COONAPIP podría considerar volver a establecer una relación formal con ONU-REDD, y (4) reiterando la intención de COONAPIP de continuar las denuncias sobre  ONU-REDD a nivel internacional.

41. Desde marzo de 2013, el Programa ONU-REDD ha tenido como prioridad el proceder con una investigación independiente sobre las preocupaciones y denuncias de COONAPIP y una evaluación independiente del Programa Nacional con el fin de determinar los factores que han llevado a la situación actual e identificar acciones para la mejora del PNC y lograr la resolución del conflicto con COONAPIP. Los Términos de Referencia para la Investigación y la Evaluación fueron publicadas el 12 de abril 2013
 y la contratación del Equipo de Evaluación esta en proceso. 
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