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RESUMEN

Cuando el control y gestion del Canal de Panama paso6 al estado panameio a
finales de 1999, el gobierno comenz6 a preparar un plan para su modernizacion.
Este plan incluia la construccion de nuevas esclusas para que pudieran atravesarlo
un mayor nimero de barcos y que admitiese los nuevos buques Post-Panamax de
gran tamano. El proyecto de Ampliacion del Canal se ha seleccionado como ejemplo
paradigmatico de Grandes Obras Publicas (GOP) por su impacto ambiental,
econoémico y social. Este caso de estudio nos servira para reflexionar sobre las
relaciones que existen entre desigualdad, desarrollo y medio ambiente. El articulo
se estructura como sigue: 1) se hara una rapida presentacion del Canal y de su
funcionamiento; 2) se analizaran las diferentes propuestas y alternativas de
modernizacion y ampliacion que se han hecho desde el 6rgano gestor del Canal la
Autoridad del Canal de Panama (ACP); 3) se describira la forma en que la ACP esta
gestionando socialmente el proyecto;4) por ultimo, se llevara a cabo una reflexion
sobre las relaciones entre GOP, desigualdad, poder y riesgo

ABSTRACT

The Panama Canal is one of the fundamental global transoceanic routes. In
1999 and after the management of the Canal was returned to the state of Panama,
the PCA, a public/private organism, was formalised. The PCA is in charge of the
management of boat traffic as well as the maintenance of this infrastructure. In
1999 a Master Plan was developed with the aim of modernizing the Canal to
adapt it to the necessities of global maritime traffic as the carrying capacity of
very large boats increased.The final output of the project is the construction of
two new and larger locks. This case study has been selected as a paradigmatic
example of megaprojects due to its huge environmental, economic and social
impacts. Its analysis will improve the knowledge about the relationship among
inequality,development and environment.This article is divided into the following
parts: 1) a brief presentation of the Canal and its technical management; 2) an
analysis of the different alternatives offered for its enlargement proposed by PCA;
3) a description of the social management of the project and 4) an analysis of the
relationship among megaprojects, inequalities, power and risk.

PALaBRas cLAVE: Impactos obras publicas,impacto social, desigualdad, Canal de Panama.
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1. INTRODUCCION

Toda accion antropica genera un impacto en el entorno sobre el que tiene
lugar'. A partir de la Revolucion Industrial y con el salto tecnologico que las
energias del carbono impulsaron, crecié de forma exponencial la capacidad que
los seres humanos poseian de transformar su ambiente. Gran parte de ese cambio
antropico ha sido producido por las grandes obras de ingenieria que han
modificado la faz terrestre a una velocidad sin precedentes.

Hasta hace poco tiempo, no se tenian en cuenta los impactos que estas acciones
ocasionaban sobre la naturaleza. En el pensamiento del hombre occidental, estas
obras eran ejemplos del proyecto historico de dominacion de la naturaleza. Cuando
comenzamos a percibirlos como efectos negativos o no deseables, entendimos
que eran costes colaterales que se debian pagar para propiciar el progreso. Asi,
durante buena parte del siglo pasado, las grandes obras publicas se vieron como
instrumentos privilegiados para el desarrollo regional. La construccion de grandes
represas se entendia como una gran oportunidad para poner nuevas tierras en
regadio, aumentar la produccion y las rentas campesinas a la vez que se aseguraba
el alimento para una poblaciéon en rapido crecimiento. Las grandes represas
también servian para controlar los flujos de los rios, reduciendo las catastroficas
pérdidas econdmicas y humanas que las inundaciones ocasionaban. La energia
hidroeléctrica generada por las presas servia de fuente a las nuevas industrias y
nuevos crecimientos urbanos que exigia el desarrollo y ayudaba a limitar la
dependencia del pais de fuentes energéticas extranjeras. Por ultimo, la gran
cantidad de mano de obra que se empleaba en la construccion de las represas y
otras obras publicas era una herramienta favorita de los gobiernos para paliar el
azote del desempleo. Es cierto que el elevado coste de las grandes obras publicas
suponia el aumento de la deuda estatal, pero la teoria econOmica keynesiana
entendia que el crecimiento econémico que impulsaban estas obras reduciria a
medio-largo plazo ese déficit.

Esa vision excesivamente optimista y acritica de las grandes obras publicas
(GOP) comenz6 a cuestionarse a partir de los afios ochenta del siglo pasado. Los
fracasos de numerosos megaproyectos (Flyvbjerg, 2003) el fuerte rechazo que
despertaban entre las poblaciones afectadas, la desigual distribucion de los costes
y beneficios que generan, el surgimiento de una conciencia ecologista legitimada
por la institucionalizacion de conceptos como el desarrollo y la apreciacion de
que los impactos ambientales de cardcter local eran parte de una crisis ambiental
mas amplia, fomentaron la oposicion a las grandes obras puablicas. En definitiva, el
reconocimiento social de los impactos socioambientales de las grandes obras de
ingenieria comenzo6 a cuestionar la legitimidad de esos proyectos (Burdge, 2004a).

! Es decir, la accion antropica genera una transformacion e inicia una serie de procesos de
cambio mas o menos amplios en el entorno que dependeran de la capacidad de resilencia del
medio y de la intensidad, velocidad, fuerza y duracion del impacto para provocar cambios en el
sistema o, por el contrario, que sean absorbidos por el mismo, sin modificaciones estructurales.
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No obstante, y al mismo tiempo que se ha empezado a reconocer estos costes,
se entiende que determinadas obras publicas siguen siendo necesarias para
promover el desarrollo y el aumento de rentas, especialmente en las regiones y
paises menos desarrollados. Intentando hacer frente a este complejo dilema, la
ciencia propuso como solucion desarrollar metodologias para detectar, medir,
prevenir, manejar, eliminar, reducir o compensar los impactos que las grandes
obras ocasionan sobre los entornos que reciben o padecen sus efectos (Taylor,
2004).

1.1. LOS IMPACTOS SOCIOAMBIENTALES DE LAS GOP Y LA DESIGUALDAD

Desde esta perspectiva podriamos denominar impactos socioambientales
de las GOP a las consecuencias que ocasionan sobre sus entornos tanto fisicos y
sociales como construidos. En especial, este concepto hace referencia a los
impactos que sobre los entornos locales generan las GOP. Estos impactos pueden
ser 1) directos, como por ejemplo el desalojo debido a la inundacion tras el
represamiento del curso de un rio o 2) indirectos, las consecuencias de los
impactos ambientales de las GOP sobre las poblaciones humanas; por ejemplo, la
reduccion del alimento disponible debido a la disminucion de la flora y fauna
ocasionada por la destruccion de los ecosistemas que conlleva la construccion
de GOP.

No se conoce el nimero total de personas en todo el mundo afectados por
los proyectos de GOP. No obstante, han aparecido algunas estimaciones sobre la
cantidad de desplazados, ya sea de forma voluntaria o involuntaria, como
consecuencia de estos proyectos. De acuerdo con el Prof. Norman Myers (2000)
de la Universidad de Oxford: {inalmente estan aquellas personas que han sido
desplazadas de forma involuntaria o forzada debido a proyectos de obras publicas,
especialmente grandes, y que se incrementan a un ritmo de 10 millones al ano
(con un acumulativo de 50 millones solo en la India y China). La mayoria son
reasentados en otros lugares pero el nimero de aquellos que permanecen en
situacion de refugiados asciende al menos a un millon de personas» Y segin la
Comision Mundial de la Represas entre 40 y 80 millones de personas se han visto
forzadas a dejar sus hogares durante las tltimas seis décadas como consecuencia
de la construccion de grandes represas (www.dam.org, 2006).

Los estudios que sobre este tema se estan llevando a cabo no se limitan a
establecer una contabilidad de afectados. Esta apareciendo una valiosa bibliografia
que estudia las GOP desde una perspectiva socioldgica no exclusivamente como
proyectos de ingenieria sino como complejos procesos sociales en los que
conceptos como poder, desigualdad, elites, o globalizacion se emplean como
variables analiticas para entender la complejidad sociopolitica intrinseca a los
proyectos GOP (Abramovitz, 2001; Demajorovic, 2001; Flyvbjerg, 2003). Por
ejemplo, en los numerosos y valiosos informes que ha realizado la Comision
Mundial de las Represas para evaluar de forma global los impactos de estas obras,
se refleja que, en su gran mayoria, los desplazados —es decir, los principales
afectados- pertenecen a los grupos campesinos, indigenas y otras minorias
marginados de las esferas de poder (Adams, 2000) y que son socialmente invisibles.
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Desde esta perspectiva, a la hora de analizar el impacto social de las GOP es
necesario introducir la variable desigualdad para comprender todo el proceso
social que interviene en un proyecto de GOP, y realizar una evaluacion justa que
incorpore en el andlisis la distribucion social de costes y beneficios.

En muchos casos, se hace referencia al interés general como elemento
legitimador de las GOP. El discurso sobre el interés general sirve, en estos casos,
para justificar que un determinado grupo social se vea obligado a sufrir los
impactos ambientales y sociales que genera el proyecto de ingenieria en aras de
un beneficio mayor que, supuestamente, seria recibido por el conjunto de la
poblacion de una region o pais. Sin embargo, también en numerosas ocasiones,
esa invocacion al interés general simplemente disfraza lo que son los espureos
intereses de una elite nacional y supranacional. En otras palabras, la referencia al
interés general ocultarfa lo que seria una mera apropiacion de los enormes
beneficios econdmicos que genera la construccion y explotacion de una GOP
por parte de una minoria. Sirve para legitimar un proceso de acumulacion de
riqueza rapida y masiva por parte de una elite nacional y/o transnacional. Esta
elite es capaz de controlar el discurso social para legitimar la definicion sobre lo
que es socialmente necesario e imprescindible, aunque puede que no ser tan
beneficioso o positivo para el conjunto de la poblacion. Téngase en cuenta que
cuando el beneficio que pueda generar una GOP es monopolizado por un
pequeno conjunto de personas termina por reforzar las desigualdades
estructurales. A su vez, esas desigualdades han favorecido la capacidad de esas
elites de dominar el discurso social y defender publicamente sus intereses
presentandolas en forma de beneficio social extendido; es decir, de interés general.

1.2. EL CASO DE LA AMPLIACION DEL CANAL DE PANAMA

Con el objeto de ejemplificar las ideas que acabamos de exponer, en las paginas
siguientes se procedera a analizar los impactos socioambientales y el conflictivo
proceso social generado en torno a una de las obras de ingenieria mads famosas
del pasado siglo, el Canal de Panama, y que esta siendo objeto de un nuevo Plan
de Modernizacion y Ampliacion. El proyecto de Ampliacion? del Canal se ha
seleccionado como ejemplo paradigmatico de GOP, tanto por su impacto en la
economia como por los que puede ocasionar sobre el medio ambiente y sobre la
sociedad panamena del siglo XXI. Este caso de estudio nos servird de objeto para
reflexionar sobre las relaciones que existen entre desigualdad, desarrollo y medio
ambiente.

Las siguientes paginas se estructuran como sigue: en el punto dos de este
trabajo, se hara una rapida presentacion del Canal y de su funcionamiento; en el
punto tres, se analizaran las diferentes propuestas y alternativas de modernizacion
y ampliacion que se han hecho desde el 6rgano gestor del Canal la Autoridad del
Canal de Panama (ACP), tras su devolucion al estado Panameno a finales del siglo

2 Cuando se mencione a la Ampliacion del Canal, estaremos refiriéndonos al proyecto de
construccion de un tercer juego de esclusas. Entiéndase que Ampliacion y tercer juego son sinGnimos
en este articulo.
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XX; el cuarto apartado, se describird la forma en que la ACP estd gestionando
socialmente el proyecto; por Gltimo, se llevard a cabo una reflexion sobre las
relaciones entre GOP, desigualdad, poder vy riesgo

2. EL CANAL DE PANAMA

La construccion del Canal de Panama se considera uno de los hitos mas
importantes de la ingenieria del siglo XX. Consigui6é comunicar el océano Pacifico
y el Atlantico mediante un canal que mide cerca de 80 Km. de largo a través del
istmo de Panama. En la actualidad, anualmente, pasa por el Canal de Panama mas
del 4% del trafico maritimo mundial, lo que supone entre 13.000 y 14.000 buques
cada ano. El Canal genero en 2005 un total de 1.500 millones de dolares de los
que aproximadamente un tercio fueron entregados al gobierno panameno?.

Tras el fracaso francés de construir un canal a nivel durante el Gltimo tercio
del siglo XIX, al comienzo del siglo XX, y habiendo pasado el proyecto a manos
de los Estados Unidos, los ingenieros del ejército americano optaron por la féormula
de las esclusas. Los tres juegos de esclusas del Canal, de dos vias cada una, sirven
como ascensores de agua que elevan los barcos al nivel del Lago Gatan, a 26
metros sobre el mar, para permitir el cruce por la Division Contintental, para
luego bajarlos al nivel del mar al otro lado del Istmo. Para este proposito, se usa el
agua almacenada en tres represas, siendo la mas importante la que ha dado lugar
al lago Gatan. Durante los esclusajes, se cierran las compuertas de las esclusas
para permitir que el agua fluya por gravedad desde el cuerpo de agua superior
hacia el inferior. Se usan alrededor de 197 millones de litros de agua dulce para
cada esclusaje, los cuales se vierten finalmente al mar’.

2.1. Los «BENEFICIOS» DEL CANAL.

A comienzos del siglo XXI, mas del 40 por ciento de la poblacion panamena
es pobre, de éstos el 26,5 por ciento viven en la pobreza extrema. El interior del
pais —con la excepcion de la provincia de Chiriqui- muestra altisimas tasas de
pobreza y subdesarrollo que se hacen mayoritarias entre la poblacion campesina
y los grupos indigenas. Asimismo, el pais presenta uno de los indices mas altos de
desigualdad de toda Latinoamérica, ocupando el segundo lugar de la regién en
distribucion de ingreso’. Por su parte, en los niicleos urbanos aparecen grandes
barriadas de pobreza, marginacion, delincuencia y exclusion (PNUD, 2002).

A lo largo del siglo XX, el Canal sirvio fundamentalmente a los intereses de
EE.UUy de las grandes corporaciones navieras. Los EE.UU. manejaron la politica
interior panamena durante toda la pasada centuria poniendo y derrocando
presidentes y gobiernos a su antojo. Hasta que no pas6 a manos panamenas -el
ultimo dia del ano 1999- el Canal no comenzo6 a dejar beneficios econdmicos
directos al pais. Analizado el Canal desde el punto de vista del panameno de a pié,
son pocos los beneficios que ha dejado al pais (Gandasegui, 1999).

3 http://www.pancanal.com/esp/history/index.html, (consulta 9-10-2006).

4 Instituto Panamefo de Turismo (http://www.ipat.gob.pa/canal. html), (consulta 9-10-2006).

> En SocialWatch (http://www.socialwatch.org/es/informelmpreso/pdfs/panama
2005_esp.pdf#search=%22informe%20nacional%20de%20desarrollo%20humano%20panama%22)
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3. EL PROYECTO DE AMPLIACION DEL CANAL DE PANAMA Y LA CONSTRUCCION DE U TERCER
JUEGO DE ESCLUSAS

El tratado Torrijos-Carter de 1977 establecio que el 31 de diciembre de 1999
el Canal de Panama pasaria al control y gestion del gobierno panameno. Con el
objeto de preparar este traspaso y la futura gestion del paso canalero, el gobierno
panameno creod la Autoridad del Canal de Panama (ACP). A este organismo le
corresponde -por mandato constitucional- «privativamente la operacion, la
administracion, el funcionamiento, la conservacion, el mantenimiento, el
mejoramiento y modernizacion del Canal, asi como sus actividades y servicios
conexos, conforme a las normas constitucionales legales vigentes, a fin de que el
Canal funcione de manera segura, continua, eficiente y rentable». <Debido a la
importancia que su funcion tiene para Panamd, la ACP goza de autonomia
financiera, patrimonio propio y derecho de administrarlo-®. La enorme autonomia
de la que goza la ACP se justifico ante la inestabilidad politica que caracterizaron
los gobiernos panamenos desde la muerte del General Torrijos: Dada la relevancia
economica mundial del Canal era necesario que el organismo gestor estuviese al
margen de las vicisitudes de la inestable vida politica panamena a fin de asegurar
un funcionamiento constante y eficaz.

Para la gestion planificada del Canal durante el periodo 2006-2025, la ACP
diseno el Plan Maestro. En palabras del arquitecto Francisco Minguez responsable
del Equipo de Coordinacion del Plan Maestro, «El Plan Maestro es una guia que
plantea la direccion y acciones que ejecutara la ACP para el desarrollo y
fortalecimiento competitivo del Canal durante los proximos 20 afios y mas. Su
objetivo es dotar al Canal de la capacidad y organizacion necesarias para
aprovechar ininterrumpidamente la creciente demanda; incrementar la
participacion de mercado; aumentar la eficiencia operativa; mejorar la seguridad
y disuadir la entrada de nuevos competidores. En fin, fortalecer la posicion
competitiva de la ruta maritima por Panama. Esto le permitira al Canal tener la
capacidad necesaria para crecer y aumentar sostenidamente los aportes a
Panama”’.

Este proyecto fue presentado en 1999 por el Administrador de la ACP, el
ingeniero Aleman Zubieta ante la Asamblea Nacional de Panama, junto con la
propuesta de creacion de una nueva cuenca para el Canal, la Cuenca Occidental’La

¢ ACP: http://www.pancanal.com/esp/general/acp-overview.html(consulta 9-10-2006).

7 ACP: http://www.pancanal.com/esp/plan/modernizacion-a-plan-maestro.html - Todas las
infraestructuras, areas de deposicion de desechos y las vias de comunicacion que tales proyectos
exijan.

8Esa primera propuesta de Ampliacion incluia la construccion de tres embalses para proporcionar
el necesario suministro hidrico al nuevo juego de esclusas proyectado. El proyecto de los embalses
incluia:

La construccion de ese tercer juego de esclusas con mayor capacidad que las actuales

La ampliacion de los canales en ambas entradas del Canal

La ampliacion de los cauces del Lago Gatan y el Corte Culebra

La construccion de dos puentes, uno en el lado del Océano Pacifico y otro en el Atlantico
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ACP justifico el proyecto al afirmar que, segtn sus estudios, el Canal en su forma
actual se quedara obsoleto en menos de 15 anos’. Las causas de esta obsolescencia
radicarian en el previsible crecimiento del comercio mundial naviero y en el
probable aumento en la construccion de buques Post-Panamax'! de gran calado
y de una manga superior al ancho de las esclusas que construyeron los ingenieros
militares americanos a comienzo del siglo XX. De acuerdo con estos calculos se
ha defendido la necesidad de un proceso de modernizacion, mejora y ampliacion
del conjunto ingenieril del Canal que incluye, como accién principal, la
construccion de un tercer juego de esclusas mas grandes que permita el paso a
esos buques Post-Panamax.

La Constitucion panamefa exige que este proyecto de Ampliacion sea
refrendado a través de una consulta nacional. Tras muchos retrasos se ha fijado
para el 22 de octubre de 2006. Esta obligacion, junto con la resistencia de los
grupos afectados, ha generado un socioespacio de conflicto y discusion'?. Como
hemos mencionado, este Plan Maestro, la construccion del tercer juego de esclusas
y el resto de grandes obras publicas asociadas al mismo no se han visto exentas
de controversias. Desde diversos sectores de la sociedad panamena, se ha
cuestionado la veracidad de las premisas de la ACP sobre la predecible
obsolescencia del Canal. Se ha discutido sobre el coste de la obra y sobre la
necesidad de la misma, dados las importantes carencias en infraestructuras y
servicios que padece el pais. Asimismo, ha surgido una fuerte oposicion entre la
poblacion campesina panamena por el coste y desigual distribucion de los
impactos socioambientales que la obra publica ocasionaria. Por altimo, se ha
criticado la forma en que la ACP ha gestionado socialmente el proyecto de
Ampliacion del Canal de Panama.

En las paginas siguientes se describirdn las vicisitudes que han seguido las
diferentes alternativas técnicas que se han propuesto para la construccion de
este tercer juego de esclusas que permitiese ampliar la capacidad del Canal. El
principal problema al que se enfrenta el proyecto es de cardcter hidrico. Reside

9 Seria necesario hacer aqui un paréntesis para sefalar que las proyecciones que ofrece la ACP
sobre el crecimiento del trafico naviero por el Canal para justificar el proyecto de Ampliacion han
sido muy discutidas por prestigiosos técnicos y cientificos panamefos. Por ejemplo el Dr. Keith
Holder y el Ingeniero Humberto Reynolds presentan calculos que prueban que la saturacion del
Canal de Panama, al actual ritmo de crecimiento anual (3%) no se alcanzaria hasta mitad del siglo
XXI. (Holder y Reynolds, 2004). Con sus proyecciones, estos expertos, contradicen la urgencia de la
construccion de un tercer juego de esclusas, tal y como demanda la ACP.

19 El aumento del transito naviero internacional esta directamente relacionado con el espectacular
crecimiento de la economia China. El Canal de Panama juega un papel clave en la conexion de los
puertos chinos con los norteamericanos de la costa este.

' Buques Post-Panamax son aquellos cuyas dimensiones son superiores al tamafo de esclusas
construidas por los ingenieros norteamericanos. Sus dimensiones son 33.5 de ancho por 305 de
largo, mientras que los buques Post-Panamax tienen 54.9 de manga por 385.8 de eslora.

12 Las grandes obras publicas generan densos procesos sociales en los que entran en conflicto
diferentes grupos de interesados y afectados. Se origina un nuevo nicho social -un socioespacio- en
el que diversos agentes sociales luchan por lograr o mantener una posicion hegemonica que les
permita defender sus intereses, controlar los discursos que alli acontecen y manejar el curso de los
acontecimientos.
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en que las nuevas esclusas proyectadas necesitarin mds agua para su
funcionamiento y los reservorios de agua construidos por los ingenieros
americanos, principalmente el lago Gatan, tienen una capacidad limitada. Las
alternativas giran en torno a como resolver este problema, bien mediante la
construccion de nuevos reservorios (primera propuesta de construccion de tres
lagos artificiales) o bien mediante la reutilizacion del agua empleada en los
esclusajes (segunda propuesta, mediante las llamadas tinas de reciclaje).
Seguidamente, se describira el socioespacio de conflicto que se ha generado en
torno a este proceso social. Por Gltimo se indagard sobre la relacion entre
desigualdad y riesgo y se propondran una serie de principios a fin de conseguir
mayores niveles de igualdad en la gestion de las GOP.

3.1. LA PRIMERA ALTERNATIVA: EL PROYECTO DE LAS TRES REPRESAS

En la primera propuesta para la Ampliacion que el Administrador General de
la ACP Ingeniero Alemdn Zubieta presentd ante la Asamblea Nacional, se
argumentaba que los nuevos juegos de esclusas que permitiran el paso de los
buques Post-Panamax necesitarian de nuevos reservorios de agua, ya que la que
se recoge en los lagos existentes no serfa. Para solventar esta déficit, ILa ACP
presento el proyecto de construccion de tres lagos, mediante el represamiento
de los rios Indio, Coclé del Norte y Cano Sucio, situados al oeste del lago Gatan.
Con este objeto, la Asamblea Nacional, a propuesta de la ACP, aprob6 una ley, la
Ley 44, que creaba en esta region una segunda cuenca —de naturaleza juridica
pero no hidrologica- para el Canal, la llamada Cuenca Occidental, con una
superficie de 213.112 hectareas. Segin esta ley, la ACP tendria control y potestad
de gestion sobre los territorios y aguas incluidas en esta nueva vy artificial
demarcacion hidrografica. Se proyectaba construir una serie de represas de entre
80 a 100 metros de altura, que se utilizarfan también para aprovechamiento
hidroeléctrico y para abastecer de agua potable a las ciudades de Panamad, Colon
y sus entornos periurbanos. Mediante un sistema de canales se trasvasaria el agua
desde esos nuevos lagos al lago Gatin y desde alli se mandaria a los nuevos
juegos de esclusas. La construccion de [os tres lagos habria supuesto la inundacion
de una supertficie de 45.000 hectareas segin los calculos de la ACP —aunque otras
instituciones cifraron las tierras a inundar en mas de 70.000 hectareas (Caritas
2002). El nimero de personas afectadas fue objeto de una gran controversia. De
acuerdo con los calculos de la ACP en la Cuenca Occidental vivian 35.727
personas’ y 8.500 personas se hubieran visto directamente afectadas por la
inundacion. Segin Pastoral Social Caritas los afectados directos alcanzarian 35.000,
sobre una poblacion total en la region de en torno a 100.000 habitantes.

La ACP llevo a cabo una evaluacion del proyecto de Ampliacion del Canal
como si fuera un problema exclusivamente técnico, sin tener en cuenta los
impactos socioambientales del mismo. Los campesinos habitantes de las cuencas

13 ACP, 2003, utilizando el Censo Nacional del 2000.
8
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de estos tres rios se sintieron terriblemente amenazados por este proyecto que
supondria la desaparicion bajo las aguas de sus tierras, sus casas y sus poblados,
de su historia de campesinos, y que dibujaba un futuro lleno de incertidumbres
para ellos y para sus hijos'. La ACP no parecié haber estimado los enormes
impactos sociales y ambientales que generaria ni tampoco parecio haber calculado
la potente resistencia que los campesinos opondrian al mismo.

32 LoS IMPACTOS SOCIOAMBIENTALES DE LA PRIMERA ALTERNATIVA

Esta primera alternativa que ofrecioé la ACP para la Ampliacion del Canal,
mediante la construccion de los tres lagos represando los rios Indio, Coclé del
Norte, y Cano Sucio, era enormemente costosa en términos sociales y
ambientales'®. Habria provocado una gran cantidad de desplazados con un destino
muy incierto, que terminarian por aumentar la gran masa de inmigrantes pobres
que abarrotan los extrarradios de las ciudades panamenas. Ademas, hacia recaer
sobre la poblacion campesina gran parte de los costes del proyecto. Y no fue
acompanada del necesario estudio de impacto social o, si se llevo a cabo, no ha
salido a la luz. Se disend sin un proceso abierto y transparente de consulta y
participacion de las poblaciones afectadas, sin la exposicion y difusion de una
informacion fiable y accesible que permitiese la propuesta de alternativas o
medidas mitigatorias. Todo ello provoco un fuerte rechazo y una tenaz campana
de oposicion por parte de la poblacion campesina y en amplios sectores de las
elites intelectuales y politicas del pais".

3.3. LA ALTERNATIVA DE LAS TINAS DE RECICLAJE

En abril de 20006, la ACP anunci6 que retiraba esta propuesta de construccion
de los tres lagos asociados al proyecto del tercer juego de esclusas y que optaba
por la alternativa de las tinas de reciclaje’®, con lo que no seria necesaria la

""Ver documental Los tres embalses y la lucha campesina. La Ampliacion del Canal de Panamd,
(Aledo y Castro, 2005) en http://www.panamaprofundo.org/boletin/ccce/video/ampliacion.htm
(consulta 9-10-2006).

!> El mero proyecto ha originado fuertes fracturas y tensiones dentro de las comunidades. Ha
surgido una enconada disputa entre los campesinos que creian que la construccion de las represas
supondria una fuente de trabajo y de riqueza para la region y quienes piensan que es un proyecto de
muerte que inundaria sus tierras y les forzaria a una emigracion sin destino.

16 Los resultados del muestreo realizado indican que en la region estudiada existe una flora muy
variada, ya que se registraron 1,332 especies representando los diferentes grupos de la flora de la
zona. La cantidad de especies registradas representan un 13 % del total estimado para nuestro pais
(mas de 10,000 especies en total), en una region que representa apenas el 2.8 % de la superficie
total del pais. La importancia de la cantidad de especies registradas es ain mayor si se considera que
la superficie efectivamente muestreada (11 ha) es insignificante en comparacion con la superficie
total del pais (7.700.000 ha), ya que representa apenas el 0.0001 % del total (ACP, 2003 ).

17 Esta oposicion se ha organizado en torno a la plataforma UNNO GRUPO Union Nacional por
el No.

8 En honor a la verdad fue el antiguo funcionario de la ACP, ingeniero Tomas Drohan Ruiz
(2002), el primero en referirse a la alternativa del reciclaje del agua empleada en las esclusas mediante
un sistema de tinas.Tras varios afios de incomprension,laACP parece haber aceptado esta alternativa,
cuyos impactos socioambientales son inequivocamente menores que la anterior propuesta de
construccion de los tres lagos artificiales.
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construccion de nuevos reservorios de agua. Es posible que la presion de los
campesinos y de sectores urbanos populares, junto con la oposicion de una parte
de la intelectualidad panamena, haya jugado un papel importante en este cambio
de rumbo.

De acuerdo con la ACP, el proyecto del tercer juego de esclusas® es un programa
integral de ampliacion de la capacidad del Canal, cuyos tres componentes
principales son: «(1) la construccion de dos complejos de esclusas — uno en el
Atlantico y otro en el Pacifico — de tres niveles cada uno, que incluyen tinas de
reutilizacion de agua; (2) la excavacion de cauces de acceso a las nuevas esclusas
y el ensanche de los cauces de navegacion existentes y; (3) la profundizacion de
los cauces de navegacion y la elevacion del nivel maximo de funcionamiento del
lago Gattn» (ACP, 2006,: 9). Asi el arquitecto Francisco Miguez responsable del
Equipo de Coordinacion del Plan Maestro afirma en una entrevista que le hace E/
Faro, publicacion oficial de la ACP:

«Uno de los principios guia del andlisis del Plan Maestro es que debemos
utilizar en las esclusas la mejor tecnologia disponible; aquella que utilice la menor
cantidad de agua. En este sentido, exploramos la utilizacion de una tecnologia
que se conoce como tinas paralelas de ahorro de agua, que consiste en una serie
de tinas ubicadas al costado de cada una de las cimaras de las esclusas. En cada
esclusaje, el agua, en vez de verterse, se trasiega a la tina adyacente y se vuelve a
utilizar en la siguiente etapa del esclusaje. El uso de tinas laterales logra que la
esclusa pospanamax utilice menos agua que las esclusas actuales. Con estas tinas
de ahorro de agua, las esclusas que se estan estudiando utilizarian solo el 93% del
agua que utiliza una de las esclusas actuales» (publicado en El Faro del 2 de
septiembre de 2005).

3.4. Los BENEFICIOS DEL PROYECTO DE AMPLIACION

Segun la ACP y el gobierno panameno, este proyecto de Ampliacion del Canal
y de construccion de un tercer juego de esclusas traerd numerosos beneficios a
Panama. En primer lugar, asegurard la competitividad del Canal frente a sus actuales
y potenciales rivales; en segundo lugar, permitira el crecimiento del nimero de
buques y el paso de los grandes post-panamax® con lo que se producird un notable
y constante aumento de ingresos* -de los que una parte importante seran

!9 Para conocer visualmente el funcionamiento del proyecto ver el material audiovisual realizado
por la ACP en http://ampliacioncanal.epasa.com/ (consulta 9-10-20006).

20 En el escenario mas probable de demanda, el volumen de carga que transita por el Canal
crecera, en promedio,a razon de 3% por afio durante los proximos veinte afios, duplicindose para el
ano 2025 el tonelaje del 2005. Dotar al Canal de capacidad para el transito de buques de mayor
tamafio hara que el Canal sea mas eficiente al permitir manejar un mayor volumen de carga con
relativamente menos transitos y menor utilizacion de agua (ACP, 2006 17).

2! La mayor capacidad operativa del Canal se requiere para poder atender la creciente demanda
de comercio por la ruta panameifa. Se anticipa que para las proximas dos décadas el comercio
internacional continuara creciendo a tasas superiores que el crecimiento de las principales economias.
Por ello, el Canal ampliado con el tercer juego de esclusas podra transitar un mayor volumen de
carga,a razon de 1,250 millones de toneladas CPSUAB adicionales durante sus primeros 11 anos de
operacion,y alcanzara ingresos totales superiores a los B/.6,000 millones por afio en el 2025.(ACP ,
20006: 13).
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entregados al estado panameno para el desarrollo sostenible del pais-, y en tercer
lugar, se crearan numerosos empleos directos e indirectos; en definitiva, este
proyecto impulsara el desarrollo global de Panama *.

Segun los cdlculos que ofrece la ACP: «El costo estimado del proyecto del
tercer juego de esclusas es de B/.5,250 millones que incluye contingencias e
inflacion (2%) proyectada durante el periodo de construccion. Serd costeado
por los peajes y solo requerira financiamiento externo de caracter interino durante
los anos pico de construccion. El financiamiento podra ser repagado en menos
de ocho anos y la inversion se recupera en menos de diez anos con un rendimiento
del 12%. Tiene una tasa de rendimiento social de entre el 11% y el 14%.» (ACP,
2006,). En cuanto al crecimiento de la demanda, la ACP senala que: <En el escenario
mas probable de demanda, el volumen de carga que transita por el Canal crecera,
en promedio, a razéon de 3% por ano durante los proximos veinte anos,
duplicindose para el ano 2025 el tonelaje del 2005. Por otro lado, en referencia al
empleo la ACP afirma que durante la construccion del tercer juego de esclusas se
crearan entre 35,000 y 40,000 nuevos puestos de trabajo. Estos incluyen entre
6,500 y 7,000 nuevos puestos de trabajo directamente relacionados con las obras
durante los anos pico de construccion. Y a largo plazo, gracias a la ejecucion del
proyecto y al dinamismo que ocasionard sobre la economia panamena, este
proyecto serd responsable de entre 150.000 a 250.000 nuevos empleos para el
2025» (ACP, 20063).

A pesar de que esta segunda alternativa reduce una parte importante de los
impactos socioambientales que el proyecto anterior de construccion de los tres
lagos ocasionaba, también ha sido recibida con gran recelo y ha sido objeto de
numerosas criticas®. Han surgido grandes dudas sobre la rentabilidad economica
y social del nuevo proyecto; dudas que se han acrecentado por la forma en que la
ACP y el gobierno panameno ha realizado la gestion social del proceso. La falta
de transparencia y de difusion de los estudios han sido otras de las criticas que ha

22 «Lo que ayer fue la consolidacion de nuestra integridad territorial con la transferencia del
Canal a Panama, mafana sera el fortalecimiento y desarrollo del pais gracias a la mejor utilizacion de
sus recursos, en especial el de su posicion geografica. El Canal de Panama representa la piedra
angular en la que se apoya gran parte de la economia del pais y en la que se potencia su capacidad
de desarrollo y crecimiento.» (ACP, 2006 : 74).

# Un buen nimero de estas voces criticas han encontrado en Internet un canal de expresion ya
que no tienen acceso a los medios de comunicacion mas tradicionales. A continuacion se listan
algunos de estos grupos: Expresiones para una sociedad participativa: bttp://
www.expresionesamp.net/GlobalPages/actu.btm y Pastoral Social-Caritas Panama http://
www.caritaspanama.org/. Tras el despido de Héctor Endara de la direccion de Pastoral Social-Caritas
Panama, ¢l y su grupo ha construido otra web denominada Panama-Profundo,
www.panamaprofundo.org. Otros grupos que destacan en su oposicion critica al proyecto son UNNO
(Uni6én Nacional por el No) y FRENADESO (Frente Nacional por la Defensa de los Derechos
Economicos y Sociales). También es referente en la critica a la propuesta del tercer juego de esclusas,
el grupo de presion en torno al expresidente de la republica Jorge Illueca, con su hijo Enrique
Illueca, Fernando Manfredo, Julio Manduley. Este grupo propone la construccion de un megapuerto
que haria innecesario la construccion del nuevo juego de esclusas y que dejaria mas ingresos al pais.
Su propuesta se puede encontrar en http://www.caritaspanama.org/incidencia/ccce/
informe_pais.htm. (consulta 20-6-2006).
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recibido el proyecto. Por ultimo, algunas declaraciones hechas por el
Administrador General de la ACP en las que se afirmaba que harfan falta mas
recursos hidricos para el afno 2020 o sobre el mayor coste econémico de esta
segunda opcion comparada con la alternativa de la de los tres lagos, han sembrado
la sospecha sobre la veracidad de la retirada total del proyecto de construccion
de las represas para alimentar el nuevo juego de esclusas.

4. LA GESTION SOCIAL DEL PROYECTO

Las objeciones que se han planteado a esta nueva propuesta de la ACP se
establecen tanto desde un punto de vista econdémico como sociopolitico.
Diferentes voces han alertado sobre los riesgos econdmicos que conllevara la
ejecucion de una obra, estimada en 5.250 millones de dolares, para un pais tan
pequeno como Panamd y sobre las repercusiones que ocasionard, sobre el futuro
desarrollo socioeconémico del pais, si el proyecto fracasa y el estado se tiene
que endeudar para pagar los créditos contraidos por la ACP. Una segunda linea
critica ha denunciado la forma en que la ACP y el gobierno panameno han
gestionado socialmente el proyecto, con la total ausencia de la obligada
transparencia y participacion de la ciudadania en un proyecto que, por su efecto
nacional, deberia haberse gobernado desde formulas mas democraticas (Dalman,
2000).

4.1. Los RIESGOS ECONOMICOS

Comencemos por el primer punto objeto de critica. La dimension que tiene
el proyecto que se propone para un pais de tamano tan reducido como Panama
con tan solo 75.990 km? y con una poblacion de poco mas de tres millones de
habitantes conlleva un alto riesgo socieconomico. Este riesgo se agrava debido a
que las finanzas del estado panameno presentan una alta dependencia de los
ingresos que se obtienen de la gestion del Canal. De acuerdo con la ACP, las rentas
aportadas por el Canal al estado panameno en 2005 fueron de 489 millones de
dolares, lo que representa el 60 por ciento del presupuesto nacional de inversion
(Dalman, 20006).

4.1.1.- EL COSTE REAL DE LA OBRA

Repasemos otras objeciones que se le han hecho a los cilculos del proyecto.
En el caso de la construccion de las tinas de reciclaje y el resto de obras asociadas
al proyecto del tercer juego de esclusas, numerosos investigadores ya han advertido
que los calculos de costes que ofrece la ACP estin claramente infravalorados.
Frente a los 5.250 millones de dolares que afirma la ACP que costara el total del
proyecto de construccion del tercer juego de esclusas, otros especialistas en el
Canal alegan que el coste total de la obra estara entre 7.000 y 15.000 millones de
dolares. Un grupo de miembros de la Sociedad Panamena de Ingenieros y
Arquitectos (SPIA) coordinados por el ingeniero Humberto Reynolds de Unamuno,
reputado experto en asuntos del Canal, trabajando con los datos que ofrece la
ACP, han calculado que el coste de la obra superaria los 7.000 millones de dolares.
Estas mismas cifras defiende el Dr. Roberto Méndez, profesor de Economia de la
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Universidad de Panama?!. No obstante estas cifras pueden quedarse cortas. El
antiguo Director del departamento de Ingenieria, Dragado y Construccion del
Canal de Panamd, Tomas Drohan Ruiz ha demostrado que el coste final de la obra
estara entre 10.000 y 15.000 millones de dolares®. Segiin Drohan Ruiz, el proyecto
que se ha presentado a la ciudadania panamena esta inconcluso. El estudio del
diseno de las tinas de reciclaje —eje de esta segunda propuesta- esta tan solo al
30% de su valor, por lo que el coste que se ha evaluado es una mera aproximacion
-enormemente imaginativa. Siguiendo el razonamiento ofrecido por el Ing. Tomas
Drohan, esta segunda propuesta para el tercer juego de esclusas es muy similar a
la que la Comision Tripartita® propuso en 1993 aunque aquel proyecto no incluia
las tinas de reciclaje. Su cuantia, en dolares del 2010, seria de 8.500 millones a los
que habria que anadir al menos otros 5.000 millones del coste de las tinas. En
otras palabras, es imposible que un proyecto que en 1993 costaba 8.500 millones
de dolares, se valore en 5.250 millones de dolares en 20006, y ello sin incluir las
costosas tinas de reciclaje.

Un segundo punto en el que los datos publicados por la ACP son objeto de
fuerte discusion, se centra en las previsiones de aumento de la demanda. Segin
las proyecciones de la ACP, la carga que pasa por el Canal aumentara a un promedio
anual del 3 por ciento. Esta prevision no tiene en cuenta algunos datos importantes.
Primero, el cambio climatico puede abrir la ruta drtica casi de forma permanente,
y crearia un paso gratuito para los buques que recorren la ruta del hemisferio
norte. Segundo, la ACP afirma que el coste de la obra lo van a pagar los propios
usuarios mediante un aumento progresivo del precio del peaje. Este aumento
generaria un conflicto con las grandes navieras mundiales que no estin dispuestas
a arrostrar con todo el costo del proyecto?. Tercero, el aumento de las tarifas
puede hacer que el Canal de Panama no pueda competir en precios con el Canal
de Suez a partir del ano 2013® y, por lo tanto, se traslade alli parte de la demanda.

Este dltimo argumento nos lleva a otro punto de debate y que resulta
fundamental para entender el riesgo que conlleva esta obra para la nacion
panamena. Nos estamos refiriendo al asunto de la financiacion, de como se va a
pagar la obra y los créditos que se contraigan y, en Gltima instancia, quién o
quiénes pagaran la obra. La ACP afirma que el proyecto de Ampliacion del Canal

# Roberto Méndez: «El tercer juego de esclusas: un mal negocio para Panama», en Prensa.comhttp:/
/mensual.prensa.com/mensual/contenido/2006/06/03/hoy/opinion/622720.html (consulta 20-6-
2000).

2>Tomas Drohan Ruiz (Diario Panama-América 8/8/2006).

20 E] tratado Torrijos-Carter incluia una comision que estudiaria la viabilidad de la ampliacion del
Canal. Posteriormente, a los expertos norteamericanos y panameos se le sumaron técnicos japoneses
por lo que este grupo se vino a llamar Comision Tripartira. Finalizaron sus estudios sobre alternativas
para la ampliacion del Canal en 1993. Propusieron la construccion de un tercer juego de esclusas
con un coste aproximado para ese afio en torno a los 5.000 millones de dolares.

?7 Declaraciones de C.T.Burke, asesor de una de las navieras mas importantes a nivel mundial, la
K-LINE al diario panameiio La Prensa(11/6/2006): <Los navieros estan dispuestos a aceptar que los
peajes aumenten moderadamente, pero no estan dispuestos a cargar con todo el coste del proyecto.

2 Ingeniero Humberto Reynolds en su estudio sobre Comparacion de tarifas entre el Canal de
Panama y el Canal de Suez,no publicado.
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la pagaran los propios usuarios mediante un aumento de las tarifas. Ya hemos
mencionado que las navieras no estin dispuestas a sufragar con el peaje que
pagan las obras de ampliacion. También hemos visto que existe un alto riesgo de
que el coste final de la obra al menos duplique el previsto inicialmente. Por lo
tanto, ante un escenario de crisis por infravaloracion de costes y con la obra ya
comenzada, el estado panameno se veria obligado a asumir buena parte del coste
del proyecto y los empréstitos que se hubieran pedido a la banca internacional.
Para ello, en primer lugar, se echaria mano de la parte que el Canal entrega a las
finanzas estatales, que como ya se ha indicado supone un 60 por ciento del
presupuesto nacional de inversion. Si esta cantidad no fuera suficiente, el Estado
panameno deberia hacerse cargo de las deudas contraidas por la ACP# con lo
que se aumentaria la de por si altisima deuda que padece Panamd, una de las mas
altas per capita de toda Latinoamérica®® *'. Si asi ocurriese, el proyecto de
Ampliacion del Canal obligaria al Estado a concentrar gran parte de sus esfuerzos
econdémicos en sostener una obra cuyos primeros beneficiarios no son los
panamenos sino las grandes navieras transnacionales. Por contra, se frenaria el
desarrollo de las infraestructuras y servicios en el Panama no canalero, se
abandonaria el mundo rural a su suerte, se desatenderia a las clases populares
urbanas; en definitiva, se profundizaria en la terrible desigualdad social que padece
Panama. Como afirma con rotundidad el profesor R. Méndez, el proyecto de
construccion del tercer juego de esclusas es un mal negocio para Panama.

Sobre el nimero de puestos de trabajo que esta GOP va a generar, el informe
realizado para COHA por su Research Associate Ashley Dalman pone en duda
el altisimo niimero de empleos que el gobierno panamerno augura que se
creardn como consecuencia de las obras de ampliacion. Citando a Pastor Duran
en Alternativadigital net, A. Dalman (2006) sefiala que:

La ACP y el gobierno de Torrijos han estimado que el proyecto de expansion
generard 252.000 nuevos empleos; sin embargo, los nimeros reales podrian ser
mucho mas bajos. La ACP predice que incluso en 2010, en el punto culminante

# De hecho, algunas voces apuntan que la reforma de la Caja de la Seguridad Social que se hizo
en 2005 iba, parcialmente encaminada a facilitar que parte de las reservas de la Seguridad Social
(800 millones de dolares) pudiesen colocarse como bonos para la Ampliacion del Canal y financiar
parcialmente esta obra (Financiero, 7/7/2005). La reforma de la Caja de la Seguridad Social que
provoco las revueltas ciudadanas de mayo de 2005 van dentro de un paquete de reformas neoliberales
desarrolladas por el gobierno de Martin Torrijos que incluyen ademas de ésta y la Ampliacion del
Canal, una reforma tributaria y una reforma del aparato del Estado con el despido de 45.000
funcionarios (Punto Final, edicion 596, 22 de julio- 4 de agosto, 2005)

3 Roberto Méndez, entrevista personal en El Canal de la Discordia (Aledo, Garcia Verdu y
Vicente, 2006)

3! El economista Roberto Méndez ha estudiado en detalle las cuentas que ha ofrecido la ACP,y
sobre el problema de los créditos afirma que «como la referida inversion esta catalogada de alto
riesgo, los intereses que obligarian a pagar los bancos privados estarian en el orden de entre el 7 y el
8%. El pais, por tanto, asumiria ademas del sacrificio de erogar cuantiosos recursos en la ampliacion
del tercer juego de esclusas durante los siete afos que dure la obra, el pago de unos 2.000 millones
de dolares en intereses por el préstamo entre los anos 2007 y el 2025" (en Digital Gramma
Internacional, http://www.granma.cu/espanol/2006/mayo/juel1/20canal-e.html(consulta 30-7-
20006).
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del proyecto, solamente se generarin 7.000 puestos de trabajo. Como Duran
destaca, si tan pocos puesto se genera en los primeros anos de la construccion,
Panami no puede esperar recibir el cuarto de millon que promete Torrijos. Al
igual que el gobierno no ha sido completamente acertado en su proyecciones
sobre el coste del proyecto, también podrian haber exagerado en las predicciones
sobre futuros puestos de trabajo simplemente para obtener un apoyo politico
mas amplio de la ciudadania en el decisivo proximo referéndum.»

Ante esta enorme disparidad de cifras que desde diferentes posiciones se han
realizado sobre los costes y beneficios de este proyecto, se genera un escenario
de alta incertidumbre que deberia ser tenido muy en cuenta por el gobierno
panameno que de forma tan entusiasta ha apoyado este proyecto®. Ha de tenerse
muy en cuenta que, segin funcionarios de la ACP, la alternativa de las tinas de
reciclaje para la construccion del tercer juego de esclusas dejaria de ser rentable
si su coste superase los 6.000 millones de dolares®. Ya de entrada parece
enormemente arriesgado llevar a cabo una obra en la que la diferencia entre la
rentabilidad y la no rentabilidad sea tan solo de 800 millones de dolares. La ACP
ha calculado una contingencia®* muy baja, tan solo de 28%. Bent Flyvbjerg ha
demostrado taxativamente en su obra Megaprojects and risk que Ja mayoria de
los megaproyectos presentan un balance de resultados asombrosamente pobre
en términos ambientales, econémicos y de apoyo publico» (2005: 3). Este
investigador danés analiza en su obra mas de 100 megaproyectos y llega a la
conclusion de que las proyecciones sobre costes, beneficios y demanda que se
realizan durante el disenio del proyecto son en su inmensa mayoria erroneas y su
objetivo no es otro que justificar y legitimar mediante cifras la ejecucion del
proyecto. Segiin su estudio, los costes reales de los proyectos superar entre un 50
por ciento a un 100 por ciento los costes estimados inicialmente y las previsiones
de demanda se equivocan entre un 20 por ciento a un 70 por ciento.

En definitiva, existe el peligro de que la ACP en su interés de desarrollar el
proyecto haya sobredimensionado los beneficios econémicos, el empleo y la
demanda y haya infravalorado los costes. El problema se resume en lo siguiente:
si el proyecto fracasa o los costes son mas altos de lo que se ha presupuestado, se
hipotecari el desarrollo de esta pequena nacion durante decenios. Es seguro que
este megaproyecto se pagara y que el Canal seguird funcionando. Si no la puede
pagar la ACP con los ingresos que obtenga de la subida de las tasas a los buques
que utilicen el Canal, entonces lo tendra que pagar el Gobierno panameno primero,
con la parte de ingresos que recibe del Canal y, si estas cantidades no fueran
suficientes, el pago de los créditos se hara a través de nuevos préstamos que se
pidan a la banca internacional. En cualquier caso, aumentara su Deuda Externa y

32 Discurso del Excelentisimo Sefor Martin Torrijos Espino al inicio del periodo de divulgacion
del proyecto de ampliacion del Canal de Panama (Lunes, 24 de abril de 2006) en http://
www.pancanal.com/esp/plan/discurso-pres-torrijos.pdf. (consulta 30-7-20006).

33 Asi afirma el antiguo Director de departamento de Ingenieria, Dragado y Construccion del
Canal de Panama, Tomas Drohan Ruiz (Diario Panama-América 8/8/20006).

34 Se entiende por contingencia aquellos gastos que no se pueden prever o calcular al comienzo
del proyecto.
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se reducira la ya de por si escasa cantidad que se dedica al desarrollo del Panama
no canalero. En definitiva, la sociedad panamena en su conjunto se podria ver
afectada por el impacto negativo del proyecto sobre las finanzas estatales. La
Deuda Publica de Panama asciende (a febrero de 2006) a mas de 10 millones de
dolares que representa el 75,1% del PIB con lo que, en las estimaciones mas
optimistas, esta deuda al menos se doblaria, si recayera sobre el Estado la
financiacion de la Ampliacion (Gomez de Ledn, 2006). Con un 40.5% de la
poblacion por debajo del umbral de pobreza (PNUD, 2002) y con un déficit enorme
en infraestructuras, educacion y sanidad, el pago de los créditos para sufragar la
Ampliacion podria suponer un freno al desarrollo para toda una generacion de
panamenos.

B. Flyvbjerg (2005: 107-124) ha definido esta situacion como un problema de
accountability que podemos traducirlo al castellano por responsabilidad o de
rendicion de cuentas. Al ser una obra publica, la responsabilidad sobre las
decisiones tomadas y las consecuencias de las mismas se diluyen en un confuso
entramado burocritico y politico de redes de proteccion, recayendo, en Gltima
instancia, entre el conjunto de la poblacion panamena los impactos y posteriores
costes ambientales, econdmicos y sociales del proyecto.

42 CRITICAS A LA GESTION SOCIAL DEL PROYECTO

Ademas de la denuncia de estos riesgos socioecondomicos, NUMErosos sectores
de la poblacidon panamena demandan una profunda revision de la forma en que
se ha gobernado el proyecto y que ha generado una notable desconfianza sobre
el mismo y los fines Gltimos que se pretenden lograr. En las paginas siguientes se
trataran estos asuntos ligados a errores en la gobernanza del proyecto y a la falta
de participacion en la fase de diseno y seleccion de alternativas. Una de las primeras
cuestiones que genera gran desconfianza entre el sector campesino es la veracidad
de la desestimacion de la alternativa de los tres embalses

421 LAS DUDAS SOBRE LA DESESTIMACION DE LA ALTERNATIVA DE LOS TRES EMBALSES

Se han ofrecido versiones contradictorias que cuestionan la desestimacion
absoluta de la propuesta de construccion de los tres lagos artificiales. En la
informacion que han expuesto al pablico sobre el proyecto de las tinas de reciclaje,
a la pregunta /Se necesitara utilizar el embalse de Rio Indio o algiin otro embalse
como fuente de agua para el Canal Ampliado? la ACP responde taxativamente
No, el Canal ampliado no requerird de embalses (ACP, 2006 : 23). El propio
presidente del gobierno panameno, Martin Torrijos, declard en su discurso de
presentacion de la propuesta de Ampliacion que no se construirian los tres lagos™.
No obstante, anteriormente, el Administrador General de la ACP, Aleman Zubieta,
ha declarado a periodistas internacionales que Estas tinas permitirian que por
lo menos basta el 2020 no se necesite construir nuevos embalses para abastecer

% Discurso del Excelentisimo Sefor Martin Torrijos Espino al inicio del periodo de divulgacion
del proyecto de ampliacion del Canal de Panama (Lunes, 24 de abril de 2006) en http://
www.pancanal.com/esp/plan/discurso-pres-torrijos.pdf. (consulta 30-7-2000).
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de agua dulce la via®. Por lo tanto, empezarian a construirse al menos cinco
anos antes, es decir, sobre el 2014-2015. Otro argumento que sustenta las
suspicacias lo ha expresado con claridad el ex-presidente de la Republica Jorge
Mlueca”, al recordar que desde la ACP se ha afirmado repetidamente que el
proyecto de las tinas de reciclaje es mucho mas caro que la alternativa de
proporcionar agua a las nuevas esclusas mediante la solucion de los tres embalses.
En un escenario marcado por unos importes de la obra muy superiores a los
calculados por la ACP, Tllueca se pregunta si una solucion para abaratar los costes
no seria retomar la primera propuesta por ser mas barata.

Si situamos este debate en el contexto de una consulta nacional sobre el
referéndum en octubre de 2006, y dado el apoyo que los campesinos que luchaban
contra la propuesta de los tres lagos estaban recibiendo por parte de los sectores
populares urbanos, la retirada de esta alternativa podria ser entendida como una
jugada estratégica para eliminar del debate politico el elemento mas polémico y
que mas votos negativos podria generar en la consulta nacional.

4.2.2. ERRORES EN LA GOBERNANZA DEL PROYECTO

La primera propuesta de construccion de los tres lagos y la apuntada
desconfianza sobre la segunda alternativa de las tinas ha generado una importante
actividad de resistencia entre los campesinos que habitan la mal llamada Cuenca
Occidental del Canal. Los campesinos se agruparon en diferentes coordinadoras
y frentes para reclamar una alternativa mas sostenible en términos sociales y
ambientales y revindicar sus inalienables derechos sobre sus tierras®. Estas
acciones de resistencia tuvieron éxito al frenar —al menos por el momento- la
ejecucion del proyecto de construccion de los tres lagos y obligar a la ACP a
plantearse alternativas de menor impacto socioambiental. Al mismo tiempo,
supusieron un freno innegable al Plan Maestro. Estarfamos hablando aqui del
fracaso de la ACP en la gobernanza del proyecto de Ampliacion.

La ACP ha fracasado en la gestion social del conflicto, en su gobernanza. La
ACP opt6, en primera instancia, por un modelo de gestion top-down con un
enfoque exclusivamente técnico y macroeconémico. Intento substraer el debate
y la informacion al conjunto de la poblacion panamena presentando ante la
Asamblea Legislativa un proyecto cerrado. Tratd de imponer un modelo de gestion
y de toma de decisiones jerarquico, no participativo, ni democratico. Y se equivocod

3 Declaraciones de Alemdn Zubieta a la agencia EFE en http://www.infobae.com/notas/
nota.php?Idx=238636&IdxSeccion=100465. En el diario digital El Panama America (jueves, 16 de
febrero de 20006). Con las nuevas esclusas con tinas paralelas se garantizaria que no fuera
necesario la construccion de embalses de agua basta después del ario 2020. http://
www.elpanamaamerica.com.pa/archive/02162006/topstory.shtml. (consulta 30-7-20006).

37 Jorge Illueca, entrevista personal en

El Canal de la Discordia (Aledo, Garcia Verdua y Pascual, 2000).

3 Los campesinos crearon diversas plataformas en defensa de sus tierras cuando conocieron la
noticia del proyecto de construccion de los tres lagos. La mas importante de estas organizaciones ha
sido la Coordinadora Campesina Contra los Embalses.Ver documental Los tres embalses y la lucha
campesina. La Ampliacion del Canal de Panamd,(Aledo y Castro, 2005).
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porque al ser un asunto de interés general, convierte a todos los ciudadanos
panamenos en parte interesada del mismo, con legitimidad democratica para
participar en las decisiones fundamentales (Pellizzoni, 2005). Las tensiones y
conflictos que han venido apareciendo a lo largo de estos anos en el socioespacio
del proyecto y que suponen un claro freno a su viabilidad son las consecuencias
de su fallido modelo de gobernanza. La exclusion de la sociedad civil mediante
una gestion social cerrada del proyecto deslegitima (Flyvbjerg, 1998) el referéndum
nacional de octubre de 2006 ya que no se ha producido el imprescindible debate
social previo sobre el contenido y forma de la Ampliacion. En este debate deberian
haber intervenido todos los stakeholders, grupos de afectados de forma positiva
o negativa por el proyecto (Funtowicz y Ravetz, 1992; Del Moral y Pedregal, 2002;
Flyvbjerg, 2005: 7).

423 INTEGRANTES DEL SOCIOESPACIO: INTERESAI)OS/AFECTAI)OS

Las grandes obras publicas generan importantes procesos sociales en los que
entran en conflicto diferentes grupos y agentes sociales interesados y afectados
(Burdge, 2004b). En el caso de la Ampliacion del Canal, nos encontramos, por una
parte con la ACP que orienta su accion hacia una mejora y modernizacion del
servicio a fin de asegurar la viabilidad del Canal pero, también, hacia la
supervivencia y crecimiento de la institucion. Por otro lado, el gobierno panameno,
al mismo tiempo que muestra su intencion de que el Canal sirva para estimular el
imprescindible crecimiento socioeconomico del pais, es acusado de formar un
entramado de intereses economicos con un reducido grupo de familias ricas
para apropiarse de los beneficios que genere la obra de ingenieria®. Y, por supuesto,
estas elites econdmicas nacionales que encuentran en las obras de ampliacion
del Canal un fenomenal espacio de negocio®. También aparecen agentes forineos
tales como las grandes navieras, las nuevas potencias econémicas asidticas, el
siempre omnipresente Estados Unidos, las grandes instituciones econdémicas y
financieras mundiales, etc. Y en esta intrincada red de enormes intereses y grandes
grupos de poder se sitaa la poblacion panamena, las clases populares urbanas y,
muy especialmente, la poblacion campesina amenazada por la primera opcion
de los lagos. Estos grupos que, durante anos, habian permanecido socialmente
invisibles, han conseguido mediante una prolongada actividad de resistencia

¥ Ver Todo queda en familia, para conocer los miembros principales que componen esa red,
en Kaosenlared.net.

4 El Council on Hemispherica Affaire (COHA), una institucion independiente dedicada a investigar
la situacion politica de Latinoamérica, ha denunciado la red de intereses que se estan formando
entre la esfera politica y la econémica en torno al proyecto de construccion del tercer juego de
esclusas: «Esta previsto que la Constructora Urbana SA, reciba un importante contrato de la
Administracion Torrijos y de la ACP para las obras de ampliacion. Esta constructora es propiedad de
la familia Aleman Zubieta, de la que sali6 Alberto Aleman Zubieta para dirigir la ACP. También, la
institucion financiera que probablemente gestionra la financiacion del proyecto sera el Banco
General, cuyo CEO es el hermano de Alberto Aleman Zubieta. La mejor oferta probablemente no
conseguira el contrato sino que inevitablemente ira a parar a personas cercanas al gobierno o a la
ACP quienes probablemente seran los beneficiarios de los enormes flujos de dinero e inversiones
que generara el proyecto» (Dalman, 2006).
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pacifica dotarse de un lugar en el socioespacio de la Ampliacion, a pesar de las
diferentes tacticas desarrolladas por la ACP para mantenerlos excluidos.

424 AUSENCIA DE TRANSPARENCIA Y NULA PARTICIPACION DE LOS AFECTADOS

La ACP ha reducido la participacion publica en el proyecto al referéndum que
exige la constitucion panamena, que se celebrarad en octubre de 2006*. No parece
ese suficiente requisito para cumplir con todas las exigencias de un buen gobierno
de la GOP. La verdadera participacion se debe llevar a cabo durante todo el ciclo
del proyecto (Gundersen, 1995), con la inclusion en todas las fases de los
principales agentes sociales afectados; muy principalmente, en la etapa de
formulacion de alternativas que minimicen los impactos negativos que toda obra
inevitablemente conlleva (Burdge, 2004b). Un proceso abierto de participacion
habria servido para que llegase al proyecto mas cantidad de informacion y de
mejor calidad con lo que se habrian enriquecido la cantidad de alternativas®y se
habria ahorrado tiempo y dinero (Font, 2003). Al mismo tiempo, se habria reducido
la oposicion al proyecto y habria ganado legitimidad, que sera fundamental durante
el proceso de consulta popular que exige la Constitucion panamena.

425 TODO ESTA EN ESTUDIO: LA FALTA DE TRANSPARENCIA

La falta de informacion y de transparencia ha jugado un papel principal en el
fracaso en la gobernanza del proyecto (Durant, 2004). Este secretismo de la ACP
ha caracterizado su gestion desde que la propuesta se presentd ante la Asamblea
Nacional en 1999. Voces de notable influencia en Panama, como la del ex-
presidente de Panama Jorge Illueca, han denunciado repetidamente esta politica,
especialmente aplicada, mientras estuvo presente en el socioespacio de la
Ampliacion la alternativa de los tres lagos®. La ACP fue posponiendo la entrega
de la informacion de forma injustificable. En una fecha tan avanzada como mayo
de 2005, la respuesta que nos dio la ACP a nuestra pregunta sobre cual iba a ser la
alternativa que se iba a proponer en el referéndum fue: todo estd en estudio. Que
todavia queda un 10% de datos por elaborar y que basta que no se tenga el

41 Para un analisis comparativo entre el enfoque participativo de base y el enfoque basado en el
poder ver Flyvbjerg, 2001.

2 Los criticos al proyecto de la ACP han desarrollado toda una bateria de propuestas. Se pueden
agrupar en las siguientes ideas. 1.- No es necesario la construccion del tercer juego de esclusas
porque el Canal no quedara obsoleto; 2.- Que el pago de la obra sea cofinanciado por las navieras
usuarias sin que por ello el Estado panameifo pierda su control sobre el Canal; 3-. La maximizacion
de las posibilidades que ofrece la franja canalera, como ha expuesto el Ingeniero Humberto Reynolds
(2003), el desarrollo de un sistema multimodal con una serie de mejoras importantes en los oleoductos,
la linea férrea y en el sistema de autovias que unen Colon y Ciudad de Panama, y la creacion de dos
centros logisticos a cado extremo del Canal; 4.- la construccion de un gran puerto en el lado pacifico
para los buques que proceden de Asia (Illueca et al, 2006)

3 El expresidente de Panama Jorge Illueca escribi6 lo siguiente en el diario «El Panama América»
con fecha 28 de marzo de 2002: «La excesiva reserva y secretismo que se aplican en el manejo de los
asuntos del Canal, mantienen en tensiones y desasosiego a miles de familias de campesinos de la
region de Coclé del Norte, que escuchan versiones contradictorias sobre la construccion de nuevos
embalses en esa area del pais».
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100% de los mismos no parece conveniente ofrecer esa informacion al piiblico
general™. Es la misma contestacion que fueron dando, a lo largo de estos mas de
seis anos de proyecto, a todos aquellos que, con la legitimidad juridica que otorgan
las leyes panamenas de transparencia, exigieron la informacion y estudios que la
ACP habia ido elaborando. Se puede afirmar que tras estos mas seis afnos ese
silencio era una mera excusa ante lo que resulto ser una disenada estrategia de
ocultamiento y secretismo de la informacion®.

Similar secretismo también se extendio a la alternativa de las tinas de reciclaje.
En mayo de 2006, a pocos meses del referéndum, el propio rector de la Universidad
de Panama afirmaba que la institucion que presidia no podia pronunciarse sobre
el proyecto de las tinas de reciclaje y el tercer juego de esclusas dado que
desconocia los contenidos del proyecto, las alternativas con las que esta trabajando
la compania, los costes ambientales, sociales y economicos de la propuesta elegida
y como se pretendia financiar los costes de la obra.

Este secretismo esta ligado con la ausencia de un proceso de participacion
que incluyese a todos los stakeholders (Flyvbjerg, 2005:88). No es ético ni se
ajusta a los principios de Responsabilidad Social Empresarial (Garcia Perdiguero,
2003; Morros y Vidal, 2005) y del Pacto Global”, a los que la ACP se ha
comprometido, la exclusion de la poblacion afectada de los estudios sobre la
Ampliacion®™. Resulta inadmisible que la poblacion de la mal llamada Cuenca
Occidental, sus opiniones, conocimientos, valores, deseos y disenos de futuro, no
apareciesen en los informes descriptivos que la ACP habia publicado (ACP, 2003,
y 2003,) para justificar la necesidad de construir las tres represas.

4.3. DISCURSOS HEGEMONICOS - DISCURSOS ALTERNATIVOS

Frente a esta ausencia de transparencia e informacion que caracterizo la gestion
del socioespacio creado en torno al proyecto de los tres lagos, una vez se fijo la
fecha definitiva del plebiscito, el gobierno panameno y la propia ACP han
desarrollado una fuerte campana publicitaria sobre los beneficios que la alternativa

4 Amelia Sanjur, sociologa de la ACP en entrevista personal en Todo estd en estudio (Aledo,
2005).

4 Estas practicas de secretismo y ocultacion de la informacion contradicen las propias
afirmaciones de la ACP. Asi el gerente de la Division de Administracion Ambiental declaré en una
reunion con campesinos de la cuenca del Rio Indio que la ACP asumia las exigencias de la Comision
Mundial de Represas que garantiza la mas amplia participacion y consulta con los moradores (ACP,
Noticias, 5,de marzo de 2004, en http://www.pancanal.com/esp/cuenca/2004-03-05-1.html, (consulta
30-7-2006).

46 Garcia de Paredes, entrevista personal en

El Canal de la Discordia (Aledo, Garcia Verdua y Pascual, 2000).

7Bl Pacto Global es producto de la iniciativa del Secretario General de las Naciones Unidas,
Kofi Annan, cuyo objetivo es contribuir a que los mercados sean mas sustentables y que incluyan a
todos, seres humanos y medio ambiente. (PNUD, 2005).

Ver documental Los tres embalses y la lucha campesina. La Ampliacion del Canal de Panamd,
(Aledo y Castro, 2005)
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de las tinas de reciclaje asociadas a la Ampliacion del Canal producird en
Panama® >, Desde estas instancias se ha generado un discurso®, con pretensiones
de hegemonico, para legitimar esta segunda propuesta de Ampliacion. Los
discursos (Foucault, 1978) son construcciones sociales explicitas, puablicas y
condensadas que tienen como objetivo fortalecer la posicion social y legitimar
los intereses del grupo social emisor. Podemos entender los discursos hegemonicos
como aquellos que, operando en un determinado socioespacio, se emiten desde
la elite y que pretender moldear, textual y dramatirgicamente, una Gnica vision
de una situacion o problema. En ese sentido, estos discursos hegemonicos intentan
condensar esa vision a una pareja dicotomica de principios excluyentes, forzando
al receptor a la toma de posiciones a través de una reduccion simplista de la
realidad. En el caso del socioespacio de la Ampliacion del Canal, Ampliacion o
Pobreza conforma la pareja de opuestos que estructura el discurso. La linea
argumental es la siguiente: si no se produce la Ampliacion, el Canal se quedara
obsoleto’; si se produce la obsolescencia del Canal, otros competidores se haran
con ese mercado; el Canal dejard de crecer y de producir beneficios; y, entonces,
llegara la pobreza y el subdesarrollo al pais y a sus habitantes.

Frente a ese discurso hegemonico, en el socioespacio de la Ampliacion han
aparecido otros discursos que podriamos denominar de resistencia (Martinez
Alier, 2002). Estos discursos proponen una vision mas compleja de la realidad
panamena. Proponen una vision a largo plazo del desarrollo del pais, resaltando
el actual subdesarrollo que sufre el pais frente a las 4uturas riquezas» que generaria
la Ampliacion. Se construye desde diferentes emisores y se aprovecha de las
oportunidades que las nuevas tecnologias de la comunicacion abren ya que, como
denuncia la periodista Maribel Cuervo®, los grandes medios de comunicacion
han sido cooptados como voceros del discurso hegemonico.

% «Hoy he recibido la Propuesta de Ampliacion del Canal de Panama, preparada por laACP ...He
solicitado que el documento que me han entregado, lo reciba,al mismo tiempo, el pueblo panamefo.
Se inicia asi, un amplio proceso de informacion y divulgacion de la propuesta y de los estudios que
la sustentan.» Discurso de Martin Torrijos en http://www.pancanal.com/esp/plan/discurso-pres-
torrijos.pdf. (consulta 30-7-2006).

0 «The Panama News’ Jackson sefiala que la ACP ha financiado con un millon de dolares la
campaiia a favor de la Ampliacion (Dalman, 2006)

>De acuerdo con Dryzek (2000), los discursos contienen una determinada vision del mundo
que impele y legitima un determinado comportamiento y orden social. Dado que los discursos son
tanto sociales como personales, actuan como fuentes de orden al coordinar el comportamiento
individual de aquellos que lo subscriben.

>2 <Entonces el dilema que se nos presenta después de 100 anos, es el siguiente: esperar a que el
Canal llegue, en los proximos cuatro anos, al nivel maximo de su capacidad, o invertir ahora para
que pueda aumentar su capacidad,y Panama pueda multiplicar sus ganancias y que éstas sirvan para
producir bienestar a sus duefos, que somos todos los panamenos.» Discurso del Excelentisimo
Senor Martin Torrijos Espino al inicio del periodo de divulgacion del proyecto de ampliacion del
Canal de Panama (Lunes, 24 de abril de 2006) en http://www.pancanal.com/esp/plan/discurso-
pres-torrijos.pdf.

>3 Maribel Cuervo, entrevista personal en El Canal de la Discordia (Aledo,GarciaVerdu y Pascual,
2000).
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Estos discursos enfrentados sustentan a su vez dos modelos de desarrollo
socioecondmico para Panama. Uno, por ahora hegemonico, al que algunos
economistas panamenos han denominado economia de transito (Castro, 2003)
aunque seria mas ajustado llamarlo de concentracion. Y otro alternativo, que
podriamos calificar de integral y que propone desarrollar de forma equilibrada el
pais, solventando el déficit en infraestructuras y servicios, con una especial
atencion a los sectores sociales urbanos mas desfavorecidos y al campesinado y
que generaria bases mds estables para un crecimiento sostenible®. No obstante,
esta segunda propuesta parece verse anulada por los intereses de un grupo
reducido de las elites nacionales® ligadas a los capitales internacionales. Y atn
mas, en un ejercicio politico de dificil calificacion, el presidente de la Republica,
Martin Torrijos, ha ligado directamente, el disenio de ese plan de desarrollo nacional
a la aprobacion de la Ampliacion en el referéndum del 22 de octubre de 2006.%.
Esta afirmacion del presidente Martin Torrijos estarfa mas cerca del chantaje
politico que de una verdadera politica de desarrollo.

Centrémonos en describir la economia de concentracion a través de las
palabras de uno de sus maximos portavoces el ex-presidente de la Republica
Ardito Barleta”. El modelo socioeconémico que propone consiste en la
focalizacion de los esfuerzos, planes y capitales economicos en una serie de
actividades muy concretas ligadas a la economia de la globalizacion y que se
localizan, en su gran mayoria, en una estrecha linea geografica que se inicia en
Punta Paitilla y finaliza en la Zona Libre de Colon, unidos ambos extremos por la
via canalera. Estas actividades —alrededor de veintiséis, se asientan principalmente
en los sectores ligados al trafico y servicios navieros, a unas pocas actividades
productivas dirigidas a la exportacion, y al comercio y a las finanzas internacionales
—de las que el blanqueo de dinero es una parte consustancial del sistema bancario
panamernio (Dalman, 2006)*®. Al entender de sus proponentes, éstas son las Gnicas
actividades que proporcionan beneficios a la nacion y que tienen posibilidades
de éxito en un mundo de competitividad global. Cualquier inversion en otros
sectores significaria un despilfarro de capitales y energias. Asi pues, todo lo que
queda fuera de ese estrecho margen geografico—econémico estd destinado al
fracaso y, por lo tanto, no debiera recibir ningtin especial esfuerzo. Esta estrategia
implica, entre otras cosas, estancar en el subdesarrollo endémico al campesinado
panameno y abandonar por completo a esas clases urbanas marginadas de la

>4 Ver escritos del catedratico de derecho constitucional de la Universidad de Panama Miguel
Antonio Bernal en Alternativadigital.net 'y en El Canal de la Discordia (Aledo, Garcia Verdu y
Pascual, 2006). También la produccion bibliografica del sociologo Marcos Gandasegui sobre este
tema (Gandasegui, 1998) , un resumen de sus opiniones se encuentran en Impacto social de las
transferencias del Canal de Panamd,en http://ampliacioncanal.epasa.com/

>>Ver Todo queda en familia, para conocer los miembros principales que componen esa red,
en Kaosenlared.net

¢ http://www.presidencia.gob.pa/noticia.php?cod=8370(consulta 30-7-2006).

57 Ardito Barleta, entrevista personal,en El Canal de la Discordia (Aledo, Garcia Verda y Pascual,
2000).

8 De hecho la nueva zona bancaria situada en Isla Paitilla es conocida por el panameiio de a pié
como la lavadora.
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economia global. Asimismo, conlleva la decision de no impulsar el desarrollo de
los sectores econOmicos tradicionales y reducir al minimo las inversiones e
infraestructuras que se necesitan en el interior del pais. Una consecuencia directa
de la aplicacion de estas politicas serd un aumento de la de por si fuerte migracion
campo—ciudad que padece Panama. El destino que les espera a estas familias
campesinas en la ciudad es el subempleo, la ruptura de sus redes sociales de
apoyo, la desestructuracion cultural, la infravivienda y, en el peor de los casos, el
delito y el crimen; en resumen, la marginacion mas irresoluble, con la carga de
inestabilidad social que conlleva.

5. DESIGUALDD Y RIESGO

Megaproyectos ocasionan mega riesgos. En los albores del siglo XXI, el
desarrollo tecnologico proporcionado por la ciencia occidental, la capacidad que
posee el capitalismo global de movilizar enormes cantidades de capitales y de
mano de obra junto con la superacion de los limites estatales por parte del sistema
econdmico mundial ocasionan que, por la dimension que puedan alcanzar, las
GOP se califiquen de megaproyectos. El problema asociado a esta enorme escala
reside en que cuanto mayor sea la dimension del proyecto mayores (Beck, 1998,
Aledo y Dominguez, 2001: 58-65, Demajorovic, 2001) son los riesgos que genera.
Los elementos que participan y que son afectados por el proyecto se extienden
en el espacio y en el tiempo de una forma que hace muy dificil los procesos de
prediccion y control de las consecuencias.

Asi pues, los megaproyectos generan un alto nivel de incertidumbre. Esta
situacion de incertidumbre es inevitable pues es intrinseca a los procesos de
toma de decisiones (Luhmann, 1996) que en los megaproyectos se multiplica; no
obstante pueden tomarse medidas encaminadas a reducir esos niveles de
inseguridad. Primero, los megaproyectos deben englobarse dentro de estrategias
superiores de desarrollo regional o nacional a fin de fijar objetivos prioritarios
que respondan fielmente al interés general (Flyvbjreg 2005: 115). Segundo, los
megaproyectos deben gestionarse de forma transparente y democratica
(Gundersen, 1995) para que se consensue socialmente el interés general (Dryzec,
2000). Tercero, para la valoracion final de resultados no es suficiente que el
megaproyecto deje un balance positivo sino que, muy especialmente, en
megaproyectos de profundo y amplio efecto socioeconémico y ambiental, debe
analizarse como seran socialmente distribuidos los costes y beneficios (Adams
2000). Trataremos a continuacion estas tres lineas de actuacion aplicadas a nuestro
caso de estudio.

Ya se ha mencionado el grave déficit de infraestructuras y servicios que
padecen amplias zonas de Panama. Desde diferentes posiciones, académicas,
politicas y sociales, se ha sefialado que los beneficios que proporciona el Canal
deberian invertirse, prioritariamente, en solventar esas deficiencias. La pregunta
inicial no deberia plantearse en términos de como hacer la Ampliacion si no
como conseguir que el Canal sirva, de una forma mas efectiva, al desarrollo de la
nacion panamena. En un sentido mas aplicado, Flyvbjreg (2005:115) sugiere un
cambio en la orientacion de los megaproyectos desde the conventional technical

23

Porturaria Vor. VIIL N2 1-2007, [0-00], 1ssy 1578-0236. © UNIVERSIDAD DE HUELVA



DESIGUALDAD Y GRANDES OBRAS PUBLICAS: LA AMPLIACION DEL CANAL DE PANAMA

solution-driven one al uso de perfomance specification; es decir, de una
planificacion orientada a la solucion de problemas técnicos (como solventar el
problema hidrico de las esclusas) a una planificacion que derive de una politica
de intereses y objetivos nacionales.

También nos hemos referido en paginas anteriores a la falta de transparencia
y al secretismo que ha caracterizado la gestion social del proyecto por parte de la
ACP (Dalman, 2006). La ACP se ha equivocado al juzgar la naturaleza del proyecto
de Ampliacion del Canal. La ACP ha enfocado este proyecto en términos
exclusivamente técnicos y econémicos y no ha reparado que el proyecto de la
Ampliacion es una cuestion social y politica, en la que lo que se esta dilucidando
es qué modelo de desarrollo va a tener Panama en los proximos anos. Si aceptamos
esta premisa, entonces se estd obligado a admitir que, en la actualidad, en los
paises democraticos, las cuestiones sociales (las GOP también) se gobiernan y
gestionan con formas nuevas, mas abiertas, consensuadas y transparentes. Nos
estamos refiriendo a la nueva forma de gobernanza,. Este concepto, tal y como se
acepta en la actualidad (Stocker, 1998; Mette Kjaer, 2004), presupone aplicar a la
gestion de las politicas puablicas, nuevas formas democraticas en el proceso de
toma de decisiones para que se realice de una forma abierta, transparente, justa y
equitativa, que incluya a todos los agentes y grupos interesados/afectados por la
obra y con una orientacion hacia una accion social y ambientalmente responsable.

Senala Habermas que, en las sociedades democriticas contemporaneas, deben
crearse espacios publicos en donde se debatan temas que por su transcendencia
participe la sociedad civil (1998). Propone un modelo normativo de democracia
que incluye un procedimiento ideal de deliberacion y toma de decisiones: la
llamada politica deliberativa. Un modelo que responde al proposito de extender
el uso publico de la palabra y, con ello, de la razon practica a las cuestiones que
afectan a la buena ordenacion de la sociedad. Para que esa deliberacion sea
legitima debe cumplir tres condiciones: a) que se escuchen todas las voces
relevantes; b) que puedan hacerse valer los mejores argumentos y ¢) que los
argumentos se puedan expresar libremente sin ningtn tipo de coercion (Velasco,
2003). Estas condiciones ideales no se han dado en ningin momento en el
socioespacio de la Ampliacion.

Por tanto, no es suficiente, en términos de una gestion democratica del
proyecto, que se proponga a referéndum si la ciudadania esta a favor o en contra
de la Ampliacion del Canal de Panamada. Los procesos de participacion social en
megaproyectos® deben realizarse a lo largo de todas las fases del mismo y, muy
especialmente, en las primeras etapas de definicion de objetivos (performance
speficiactions en Flyvbjreg 2005: 115) y en la de seleccion de alternativas. La
propuesta de una Gnica alternativa sin una discusion previa, amplia y democratica
limita los derechos de los ciudadanos panamenos a intervenir en un proyecto de
tanta influencia social.

52 Ver Webbler, 1995.
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En los tltimos meses, previos a la consulta nacional de octubre, han aparecido
en Panama preocupantes casos de censura y persecucion a personas que se han
destacado por su oposicion al proyecto de la ACP. El informe de COHA cita el
cierre de la columna que la periodista Maribel Cuervo tenia desde hace 15 anos
en el periddico nacional La Prensa. Maribel Cuervo se ha significado por sus
denuncias contra la corrupcion politico-econémica y por su postura critica al
proyecto de Ampliacion. Otro caso de censura y persecucion por su oposicion al
proyecto de Ampliacion, lo ha sufrido el coordinador de Pastoral Social Caritas
en Panama Héctor Endara Hill, que fue despedido el 18 de agosto de 2006 de su
puesto por el Obispo Auxiliar de la Arquidiocesis de Panama, Monsefnor Pablo
Varela, tras mas de 20 anos de estar al frente de esta institucion. Bajo la coordinacion
de Endara, Caritas-Panama se ha destacado por su apoyo a la Coordinadora
Campesina Contra los Embalses en su lucha por la defensa de sus tierras que se
vieron amenazadas por la alternativa de los tres lagos®. Estas medidas tomadas
por la jerarquia catélica panamena revelan oscuras relaciones entre esta elite
religiosa y la economica, asi como la capacidad de presion que poseen los
promotores de la Ampliacion sobre amplios sectores de la sociedad panamerna.

Para finalizar este apartado, trataremos el tema de la distribucion desigual de
los costes y beneficios que pudiera ocasionar la Ampliacion. La Comision Mundial
de las Represas (2000) pone extremo énfasis en afirmar que, para la aprobacion
final de un proyecto, la valoracion deberia incluir el analisis de la distribucion
social de los costes y beneficios, de como se reparten sus impactos positivos y
negativos. Aunque la Ampliacion del Canal de Panama fuese econdOmicamente
viable —es decir, que los beneficios econdémicos netos superasen a los costes- el
proyecto podria ser un fracaso social si los impactos positivos y negativos no se
distribuyesen de forma equitativa entre el conjunto de la poblacion. Cabe la
posibilidad de que una pequena elite transnacional se apropie de gran parte de
los beneficios del proyecto y que, por el contrario, los costes recaigan en el resto
de la ciudadania panamena. Estarfamos ante la conocida privatizacion de los
beneficios y socializacion de los costes que caracteriza buena parte de la actuacion
del capitalismo. Este problema sucede cuando no hay un estado democratico
que se encargue de reducir estos desequilibrios que genera un perverso
funcionamiento de la economia de mercado.

5.1. PODER Y RIESGOS

Crisis, problema o riesgo, son conceptos culturales (Douglas, 1996) que
implican una definicion de una situacion provocada por un determinado grupo
que controla el discurso. Como productos culturales estin regidos por el conflicto
y, por lo tanto, son términos sujetos a discusion social entre individuos y grupos
que buscan controlar los términos y los contenidos del mismo, de su definicion y
de su objetivizacion o transformacion en una realidad social no cuestionable.
En las paginas anteriores, ha aparecido de forma ticita o explicita la variable

®Ver documental Los tres embalses y la lucha campesina. La Ampliacion del Canal de Panamd,
(Aledo y Castro, 2005).
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desigualdad que, al entender de muchos cientificos y pensadores, esta en la base
generativa de los problemas y riesgos socioambientales (Painter y Durhan, 1995).
Para pensar sobre como actia hemos empleado el ejemplo de los riesgos
socioambientales que generaria la construccion de un tercer juego de esclusas
como parte del proceso de Ampliacion del Canal de Panama.

Podemos entender desigualdad como el acceso diferencial a los recursos,
acceso diferencial que es producto de la distinta posicion estructural que los
individuos tienen en las escalas sociales. Estos recursos son de caracter ambiental,
econdmico, social, politico y cultural. Y ese acceso diferencial estd en la base de
las estructuras de poder. El poder puede ser definido como la capacidad de que
unos hagan lo que otros quieren. Este poder viene determinado por la cantidad
de recursos que las personas disponen, y de su capacidad y habilidad de manejarlos
dentro del entramado social. El conjunto de individuos que componen una
sociedad no forma una masa homogénea sino que esta segmentado socialmente;
es decir, se divide en grupos sociales con accesos diferenciados a los recursos,
con distinto nivel de poder. Esta desigual division de poder hace que unos grupos
puedan manejar los recursos con mas facilidad y ejercer un mayor control que
otros sobre el devenir social; influir y modificar las estructuras en su propio
beneficio y dominar el proceso de reproduccion social para mantener el estatus
quo de forma generacional.

La ACP y el gobierno panamefo han definido un discurso cuyo texto principal
afirma que el Canal de Panama quedara obsoleto para el afno 2015. De esta forma
ha construido un riesgo (Ia obsolescencia del Canal) que a través del control de
diferentes instrumentos pretenden que sea aceptado como una realidad objetiva.
No obstante, ese discurso hegemonico es enfrentado a otros discursos alternativos
que han conseguido intervenir en lo que se pretendia que fuese un socioespacio
acotado y controlado por un reducido grupo de personas.

El Canal de Panama se enfrenta en la actualidad al desafio de adaptarse y
modernizarse ante los rapidos cambios que la economia mundial esta
experimentando asociados al proceso de globalizacion y el surgimiento de nuevos
gigantes economicos. Pero este proceso de cambio debera regirse —y éste es el
gran reto al que se enfrenta el Canal del Siglo XXI- por las nuevas exigencias de
responsabilidad social y ambiental que tienen las grandes empresas y los estados
ante su ciudadania. Por lo tanto, la modernizacion del Canal requiere también
una gestion equitativa y socialmente justa que, como requerimiento €tico y politico,
beneficie al conjunto de la sociedad panamena. En otras palabras, el proceso de
mejora, modernizacion y ampliacion del Canal no debiera ser comprendido
exclusivamente en términos ingenieriles, econémicos o de management
empresarial. La modernizacion del Canal requiere que se adapte a las nuevas
demandas sociales que se piden a las empresas; que coloque al conjunto de la
ciudadania panamena como principal beneficiario del Canal; que sea capaz de
integrar a los ciudadanos panamenos y sus necesidades de desarrollo sostenible
como objetivos empresariales; y que rompa con un modelo de gestion, heredada
de los militares americanos, excesivamente cerrada y exclusionista. Deberia
entenderse la Ampliacion del Canal en términos sociales; es decir, ampliar los
beneficios que genera el Canal, definitivamente, al conjunto de la sociedad
panamena.
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