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Capítulo I 

CONSIDERACIONES INICIALES ACERCA DEL 
TAMAÑO DE UN PAIS 

A, INTRODUCCION 

El tema del tamaño de los países tiene l a indeseable característica 
de ser inicialmente muy sugestivo en términos de las distinciones 
que implica para a aontinuación, cuando se intenta operativizar 
algunas ideas tornarse confuso y, en apariencia, irrelevante. Con 
otrar palabras, el tamaño tiene, algún valor discriminatorio que ayuda 
a describir variaciones en el desarrollo histórico y opciones viables 
entre países. Sin embargo, si se pretende ut i l izar lo para, expli -
carlas, su significación se diluye y conduce prontamente a contradic-
ciones insuperables. . Y el lo es así por cuanto esto último requiere 
que constituya una categoría teóricamente •''álida, en tanto que lo 
primero demanda simplemente uti l idad práctica. 

La distinción es relevante cuando se analiza la incidencia del 
tamaño - variable dimensional - en el. contexto del subdesarrollo y 
la dependencia, procesos de evidente, contenido político y económico. 
Cabría recalcar aquí la oposición país central - país periférico y 
la existencia en ambos grupos de naciones pequeñas y de gran tamaño, 
así como recordar los evidentes y numerosos ejemplos de exitosos 
pequeños países y de grandes que no lo han sido tanto. 

Es conveniente recapitular brevemente, entonces, la particula-
ridad del desarrollo histórico de los países pequeños del centro 
como opuesta a la de los,.periféricos, a f in de descartar la compa-
ración de lo incomparablp. 

En primer lugar, algunas de las naciones europeas pequeñas 
fueron importantes centros,de acumulación de capital financiero en 
los albçres del capitalismo y en el período de. formación de los 
estados nacionales, ^J este es particularmente el caso de los Países. 

/Bajos. Hecho 
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Bajos. Hecho que, obviamente, condujo a estos hoy pequeños estados 
a ubicarlos en una situación de pr ivi legio y dominación 2/ en el 
concierto de las naciones. 

En segundo lugar, y como una dé las modalidades del punto 
anterior, varias de las peoueñas naciones europeas. Países Bajos, 
Bélgica y Portugal entre e l los , fueron metrópolis de vastos imperios 
coloniales, hecho que ampliaba adicionalmente su base de recursos 
naturales y disponibilidad de fuerza de trabajo. Por otra parte, 
su desarrollo y especialización industrial enfrentó un nivel tecno-
lógico y organizativo del capitalismo mundial, para el cual l a 
incidencia de las desventajas del pequeño tamaño fue notablemente 
menor. . , .. • 

Finalmente, otras pequeñas naciones - Suiza, Luxemburgo o . 
Bélgica - han .podido explotar más recientemente ventajas derivadas 
de su localización, o su no beligerancia y estabilidad para encontrar 
convenientes resquicios en la producción, el comercio y la banca 
internacionales. ^ 

Los países subdesarrollados ocupan precisamente el polo opuesto 
del sistema centro-periferia. Ellos constituyeron parte del hinterland 
de muy concentrados imperios coloniales y, al convertirse posterior-
mente en naciones políticamente independientes, debieron enfrentar 
un sistema capital ista ya fuertemente estructurado y concentrado. 
Algunos de e l los , por ejemplo, Canadá, Australia o Nueva Zelandia, 
lograron parcialmente redefinir su inserción en el marco interna-
cional, pero más bien como excepción y en circunstancias muy part i -
culares . 

En este mismo sentido cabe destacar que l a mayoría de las pe-
queñas naciones de América Latina.y el Caribe fueron incorporadas al 
sistema económico internacional como p r o d u c t o r a s de determinados 
bienes primarios que requerían una reducida participación local a 
nivel medianamente s igni f icat ivo. Como consecuencia, tuvieron una 
oportunidad menor o bastante más tardía de beneficiarse con la pequeña 
dosis de industrialización y progreso técnico e institucional que ha 

• do ,,á '. r'-' " 
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sido a veces.el-producto colateral de ese esquema de división inter-
nacional' del trabajo.en algunos de los países subdesarrollados más 
grandes o con mayores recursos y que, posteriormente, s irviera de 
base al proceso de sustitución de importaciones. ' 

Es teóricamente incorrecto, por lo tanto, el análisis de l a 
incidencia del tamaño ;de un país sobre sus opciones de desarrollo 
en abstracto o con carácter absoluto. Por el contrario, el- análisis 
debe ser relativo a un- ámbito estructural e históricamente determi-
nado o 

-La discusión•puede ser mejor ilustrada con ayuda del siguiente 
esquema: • . -

Esquema I . l 

SITUACION- ESTEUCTUEAL 

T 
A 
,M 
A 
Ñ 
O 

Pequéño Péqueño 
Centro Per i fer ia 

Grande • • Grande 
Centro Per i fer ia 

El objeto de esta investigación corresponde al grupo de países 
de pequeño tamaño ubicados en la per i fer ia latinoamericana del ^sistema 
capitalista y para las condiciones históricas imperantes en el último 
cuarto del siglo XX, El análisis del caso de. los países centrales de 
pequeño tamaño hà sido," entre otras cosas, motivo de -una Conferencia 
de la Asociación Económica Internacional celebrada en- Lisboa durante . 
1957 j.: cuyas ponencias y discusiones han sido editadas por Robinson 

(1971)= 
Como se verá más adelant© con mayor precisión el objeto de 

estudio así definido, comparte características derivadas en parte del 
/tamaño y 

'V 
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tamaño y en. par,te de su ubicación periférica siendo, sin embargo, esta 
última la dimensión xéterminante. Cbrrespondiantemente, el análisis 
debe centrarse en los condicionamientos que agregue el pequeño tamaño 
a la situación .estructural, de. país periférico. . ; • 

En su ensayo" sobre pequeñas naciones y estilos de desarrollo, 
Real de Azúa. (1977) identifica siet.ei posibles criterios para-realizar 
una estimación de la pequeña dimensión nacional. 

.1.- La.- irrelevancia radical. La dimensión no es variable, deci-
siva ni siquiera importante. 

. 2. Las ventajas y desventajas, absolutas:, derivadas" del tamaño. 
3. La existencia de proporcionalidad en las variables relativas 

a cada dimensión, o de reducción a escala. 
if. Las ventajas y desventajas compensatorias enfocadas sobre la 

antitesis entre lo cualitativo y lo cuantitativo. 
5. Las ventajas y desventajas relativas a..Mnidades de la misma 

área geográfica y/o similares niveles de desarrollo. 
6. Diferencia entre las entidades comunitarias que resultan de 

una agremiación de variables que incluyen el tamaño de la población 
y del territorio. 

7« La futilidad de un planteo inmanentista y aislacionista. 
La preferencia de Real de Azúa se orienta igualmente hacia el 

criterio de las ventajas y desventajas relativas que es, asimismo, 
la perspectiva adoptada mayoritariamente, aunque sin exclusividad, 
tanto en trabajos de corte especulativo .ebiiiõ eni los empíiribos. Es 
variable, sin embargo, la manera •élègida'para acotar el- contexto de 
referencia. ••! • : 

Así, Jaguaribé (1967) utiliza el concepto de "países subdesarro-
llados muy pequeños"Demás • ( 1965') orienta su análisis "con especial 
referencia a los.países del Caribe" y los estudios'de corte empiri-
cista como los Tae.; Chenery y Syrquin (1975) o' el de Deutsch, Bliss y. ; 
Eckstein (1962) analizan el efecto del tamaño para subconjuntos de 
países estratificados según su nivel de•desarrollo. 

/Pero aún 
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Pero aún en el marco especifico dé- la per i fer ia latinoameri-
cana del sistema capitalista e indepiendien-temente del tamaño, existen 
para ceda pais, opciones que pueden-ser:englobadas en el concepto de 
estilos de. desarrollo alternativos. 5/ Es evidente que las.implica-
ciones del tamaño son a lo más, concurrentes con los elementos, deter-
minantes de un est i lo : las condiciones materiales iniciales, la 
imagen objetivo, las metas y la estructura de poder, Pero es posible 
argumentar adicionalmente que los rasgos que ise derivan del tamaño 
condicionan ya como contexto, ya como recursos a cualquier estilo de 
desarrollo (Graciarpna, 1976)o Por cierto, algunos de esos rasgos 
tendrán mayor incidencia que otros según sea e l esti lo de desarrollo 
adoptado.6/ Algunos podrán incluso ser:funcionales para fines opuestos. 
Por ejemplo:, la menor " fr icción del espacio" para las personas y la 
información, derivada del: pequeño tamaño geográfico puede fac i l i ta r : 
la movilización popular en un estilo que privi legie la participación 
amplia de la" población o, también puede fac i l i ta r la represión.en un 
estilo autoritario. - . 

A su turno, el condicionamiento que impone el tamaño a cualquier 
estilo de desarrollo, afecta globalmente a l 'pa is aunque sea variable 
la forma e intensidad con que presiona sobre distintos sectores 
sociales. Se ha argumentado-(Seers, 1979) qüe en la actualidad la 
mayoría de los países, adolece de problemas de caracter estructural 
más que de tipo global. .Ciertamente, algunos promocionados logros 
globales han beneficiado: én mínimo grado a sectores sociales mayori-
tarioç-sobre los cuales, hati recaído, sin embargo, l a casi totalidad 
de sus costos. La importancia y la magnitud de los problemas de 
carácter estructural que afectan a los países latinoamericano3 son 
innegables, pero esto no debería conducir a ignorar el bajo nivel.de 
desarrollo de las fuerzas productivas que, en términos relativos, 
también los caracteriza. En el caso de un país con.ingreso per cápita 
de USI500.» actuales, aún un criterio de distribución a la Lerner,?/ 
dejaría a todos sus habitantes con un muy bajo nivel de ingresó. La 
situación es similar a la que existe en algunas regiones pobres en 

I /pa íses de 
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países de .mayor, tamañc i (!GE;P ;̂,1-.976.) • irtotor.io ,,qu:e, ex-istç. en ej las 
una explotación de ; los pero :1a 
situación global es r,e-la.ti;v;araente; tan. d«sfav.orab-l.e :que muchos de. los 
que eje^rce.n esa'explotación-, :-èxc.epto en 'algunos casos los de mayor 
envergadura, se encuentran en una situación equivalente o peor-a la 
de los exlplotados renl uia-.contexto ; globalmente más-avanzado 

, Por-supuesto, « i . a un. bajo-nivel de desarrollo .•glo.bsl se' super-. 
pone una aguda concentración de la riqueza y del: ingreso''-,; íasesulta el • i 
conocido cuadro de extrema pobreza'oue afecta a amplio:s sectores':, 
sociales en varios- países latinoamerdeanos :(.Altimir, '1979)-o . : - : 

• ̂  : • La pregunta 'aún esMa de cómo lograr :un crecimiento sostenido 
sobre.- ; la base de una .•r.e"s truci:.uración del. :s is tema económico en bene'- • ; 
ficio.r. de -l-as grandes mayorías ..nacionales.' • Su; respuesta parece ser ;; 
relatiiwi^en-.tfe ..más- difi.cH..en lel- contexto- de un paísj latinoamericano 
de pequeño.- tamaño oí o .-'[.''í . h- . i".;:'--; ' 

;üna-!s:ituación-Jdes-fa.vorabie .en'términos reía-tivosí .puede llegar ' 
al extremo de convertirse en insostenible en términos, absolutos. 
Cabría, entonces, uná pregunta'-i£undamsÉntal;'rel:aG.±onada con la viabi-
lidad que,- como naciones •indè.pe.ndiente.fe-,r puedatí-ftener los pequeños • 
países; -pregunta que. fue;.plante-ada;v.con cierta .iusistencia hace algunos 
años. . 2/. Es¡ d i f í c i l . íive.nt.urar. üíiî a.: respuesta.:s.in. -eispecificar: adecuada-
mente un: contextopero, en; térmiíros. gertBrales.ip.uede; argumen'tarse. que 
la creciente interrelacióff entre.-países -p.ermite c;bncebir'acuerdos 
bi -e multinacionales,;. p-arciales>-o--'tptaies:.de integración-.que; hagan 
posible cohser.var:- un', cierto, grado" de'Mawtonomía' nacional y; superar, 
así, la .supuestà inviabilidad dnd-ividüal. 10/ •'Como sostiene :Real ^ 
de Azúa (196^)v el nacioinalismo' modferno implica'üh entendimiento 
profundo de lá;.pos'ición-de^: la íiaición-y de-sü'rol vis-a-vis, otras 
naciones soberanas, ••• o ^ • . . ; 

'Desde urt punto dé vi-stá más pragmático, es: ne'teis-airio destacar " 
la proliferación de - pequenõè" estadoè- soberanos eñ les-'últimas dlcadas. 
De lós 152 Estad-ós Miefflbrò.s'-de:l'ás Naciones üni-dá^'Uh'1979, 101 tèniah 
ana población inf erior a - l o s .d i é2 'mi l l oñes^y 'po r dé de ciñcb. ' • 

^ ' . /Alrededor de 
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Alrededor de una cuarta parte (2Ò) de estos últimos, pertenecen a la 
región de América Latina y el Caribe. Asimismo, más de l a mitad (4o) 

de los Estados cuya población es infer ior .a loé cinco millones poseen 
una .superficie terr i tor ia l de menos de cincuènta mil kilómetros 
cuadrados» 11/ 

Esta situación, a su vez, es relativamente reciente y ha modi-
ficado - en un sentido decisivo - l a iraágen del país subdesarrollado 
típico en la década de 1950» basada en los países más grandes de 
América Latina y en las -naciones asiáticas entonces independientes. 

El impresionante número de nuevos y viejos Estados pequeños 
no demuestran, por ciertOi -̂ .u viabil idad a mediano o largo plazo, 
pero tampoco es posible soslayar la extraordinaria importancia 
pol ít ica y económica de,; e-ste hecho como atestiguan casi todos los 
foros internacionales.; . ' 

El problema de l a viabil idad individual queda entonces planteado 
como uno de los interrogantes y el énfasis, en esta investigación, 
se centrará en una discusión de los aspectos en que el pequeño' tamaño 
condiciona las opciones para el desarrollo y la planificación, adop-
tando como supuesto que existe la necesaria voluntad pol í t ica de la 
nación para preservar su identidad, sin perjuicio de su.participación 
en programas de integración, complementación- o concertacióh en el 
plano internacional. • 

Como hasta el momento^'la. referencia ál tamaño de un país ha 
sido genérica, parecen oportunas algunas precisiones áí respecto. 

/B, LA DEFINICION 
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.. r :B,r .LA ÇEEIWICiONoBEL lAMAÑO DE^WA NACION • • • " " 

La .literatura, so.bpç -él tema -de -los ;;péqueños:..países êS' revfeládora de • • 
las dive.rsas/.maijeras ;:;de .-aproximarse definición de tartaño # • •'Más ' ' 
aún, indica una asociación clara entre el problema particHÍ.ar'••q^üe sé 
desea . enfatizar c.amo consecuencia-del tamaño'y la?dímensión qué se 
elige. j)ara .defiiB,irlci¿ ' ̂  • • ' . • . - ' • 

Cabría -señalar a las dimensionés te r r i to r i a l , dethográficá y' ' 
económ,ica como.: básicas y, por .lo tanto, corrientemente utili'izádás 
en l a defijndcionydiBl .:tamáñQ :de un país, • 

Así, la dim:ensión .territorial "es prefer-í'dá cuando l a discusión 
se centra en.,;la: dotación y variedad de log. recursos naturales 
(Kindleberger,, 19,.6.2'), o con referencia -a -la acceáibilidad y grádo de " 
interacción entre personas y actividades (Vi l lamil , Í97l)<; 

Por su parte, l a dimjensiónrígeográfica^'se enfatiza en relación 
con las oportunidades de diversificacaón:en los planos social , Cultural 
y vocacional (Benedict, I967),, . y también con la- disponibilidàd de 
personal capacitado,, especialmente para las^funcionfes' del sector 
público . (Farrel, . 4 9 7 5 - : v ; . . ^ . ^ ^ 

,L.a dimen,sió:n .económica, a s.U'. turno, i constituye ' el dé" preocu-
paciones en torno, a l a apertura .externa de mercados dé bienes y fac -
tores, al tamaño del mercado interno y sus efectos aéociadós' dé apro-^' • 
vechamiento, pleno, de . las* e.eonomías dé escala, mayor o 'meñór - grado de 
oligopolización ds los-, meneados 4e bienesivy posibilidades-.• de éspécial i -
zación productiva a nivel de las firmas y las industrias. Véanse a 
este respecto los diversos artículos contenidos en Robinson (1971). 

Es más frecuente todavía la util ización de dimensiones com-
puestas tales como la demográfica-territorial cuando se intenta des-
tacar la presión de los recursos humanos sobre los naturales (Lewis, 
1950); o la económica-territorial en la preocupación por el dete-
rioro del medio ambiente resultante de la sobrexpolotación de los 
recursos naturales como asimismo la asignación del suelo, en tanto 
recurso escaso, a.usos-çonflictivos o complementarios (Vi l lamil , 1979); 

/o, finalmente 
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o, finalráéñte,1a demográfica-écóriómica cuándo el énfasis se coloca en 
la magnitud posible de lá división social del trabajo, diferenciación 
de roles é innovaciones al interior de l a sociedad (Young, 1928). 

No menos diversas que Tas diraeiisiones de la pequeñez son las 
magnitudes propuestas como línea de- separación por algunos autores 
aunque, justo es señalarlo, las sugerencias se han hecho á título 
i lustrativo y con el reconocimienta' de frecuentes excepciones. Así, 
Demás (1965) propone.como límites,una población de cinco millones de 
personas.(en 1965)'y un terr itorio út i l de 25.000 Km . En un conocido 
artículo, KuznetB. (1971) . sugiere 10s._die.z millones de habitantes (en 
1957), c i f ra que originó, ün interesante ^e.ba.te, .12/. Real de.Azúa 
(1977;) se inclina también por- Xçi..4Qb!té;.esi^èci:ficaclôtt .̂ {)ioSára"6-ió-n--súper-
f i c i e f i jando los valores en 6,1 millones de habitantes (èn 1970) 
y ^10 000 Km . Chehery y Syrquin (1975) sugieren ut i l izar como medida 
del mercado interno el ingreso per cápita y la población, fi jando el 
límite de pequeño país sobre esta última dimensión en los quince 
millones (en i 9 6 0 ) , luego de una série"dé ensayos'hechos en trabajos 
anteriores con el límite entre 10 y 20 millones dfe personas (Chenery 
y Taylor, I 9 6 8 ) . • : ^ ' 

'ÈS importante destacar que buena parte de eéta vaí iábi l idad 
puede explicarse por las distintas realidades qué han servido de 
motivación y reflexión a los citados autores, así cómo por los 
diversos objetivos de sus còrrespondiéntes anál is is . La gama incluye 
desde los muy pequeños países de habla inglesa del Caribe (Demás) 
hasta naciones hoy día desarrolladas y algunas no tan pequeñas como 
Suecia, Australia y Canadá (Kuznets) pasando por los casos intermedios 
de algunos países latinoamericanos (Real dé Azúa). 

Podría no ser necesario y tampoco prudente una definición taxa-
tiva del tamaño de una' nación. Parece ser de mayor uti l idad apuntar 
a identificar los rasgos qué- caracterizan a un pequeño país en vez de 
f i j a r un límite, indefectiblemente arbitrar io, para ca l i f i ca r como ta l . 
Es decir, el objetivo sería tratar de definir su estructura, tarea para 
la que parecen relevantes los comentarios siguientes. 

/En primer 
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5n primer vlugaí, res .significativo .el. î echo- de ..que ren todas -las 
dimensiiones básicas .recapituladas, Y en sus cqmbinacj?!me,Sti¡ subyase 
la idea -de diversidad. En efecto,j cuando se enuncian las çaraeterís-. 
ticas 4e los países de rpequeño- tamaño se señalan, por ejemplo, la 
escasa variedad de climas ;.y reci^rsos naturales,, la. f a l ta , de integración 
de un aparato productivo . adicionalmeçte poco, .diy-^sificado, una .estruc-
tura de cl.asiçs.. muy,.polarizada con .pocos .estir:%tos ..y..segmentos de clase 
claramente -ic^entificables., Esta, idea de. dj^versidad parece teaer 
cierto y,alor heurístico ya .que hace referencia a l a estructura: y.no 
tan sólo ,;a las diversas, dimensiones de la pequenez. Así, un p.aís, . 
de pequeño t,amaño seria ejsencialmente. aquél q.u6 , en ^n sentido :Tamplio, 
presenta .4-,^.;.sit.uaciones. . Este,- es,, naturalmente, un 

concepto relativo pero, que hace ;int'e:lig;ible el hecho- que con f-recuenc.ia 
no. importe e l .t?im.añp. de pequeñas :na,cion;es, y sí se considera: como tales 
a países que, no .sspn, pequeños desde- el .p.unto .yi^ta de su; población 
y terr i tor io . ^ -i' ,.- ^ • . •• 

En segundo.,^,ug^r.co..n.s.iá.érese el problema de-determinar cuáles . 
son los países de. .pequeño tamaño en el ámbito.. geográfico de esta , . 
investigación. Es muy probable que haya unanimidad en señalar a , El.', 
Salvador y a Jamaica, cpmo. perteneci.entes al,.grupo, asi como Brasi l , 
México, Colombia y Argentina serían fácilmente descartados..- .Con ^ .-r-. 
algunas dud^s . también sejrían,asignados a u u otro; grupo . Panamá, • 
Uruguay, . Ve.ne.zuela y. Chile ,..y . casi: con seguridad, aparecería como 
necesario çomenzar a preguntarse el objetivo, de esta, clasificacióno 
Por f in , aparecerían casos muy dudosos como G,uatemala, Ecuador, : 
Bolivia y Costa.Rica, en los que le jos se estaría de la unanimidad 
in ic i a l . El ejemplo es .ilustrativo por cuanto indica que:la ¿alta 
de consenso.en-los casos límites se debe, casi con , s egu r i dada la 
distinta ponderación.que puede hacerse de los rasgos presentes y 
ausentes entre los considerado^.como típicos ,de un país de pequeño . 
tamaño. Asimismo, que una.de las«maneras más directas de /identificar ' 
los rasgos más relevantes es. .preguntar.^, acerca .del objetivo, de. l a : -.. 

/clasi f icación. Una 



- 11 -

clasificacióno Una tarea de- importancia es, entonces, explicitar los 
mecanismos de ponderación y la relación entre finalidad y clasif icación» 

Finalmente, el-argumento de la péquéñez y fundaraentalmentè el 
análisis de sus implicaciones es más, sólido cuando concurren la 
mayoría de los rasgos del pequeño país, Pór tal motivo, parece 
apropiado formular un modelo que 'capture lá esencia de esos rasgos; 
algo así como los "stylized facts" dè Káldor (1961) éri su análisis 
del crecimiento'económico. Como todo modelo no necesariamente r e f l e -
jará plenamente la situación de -todos y cada uno de los casos reales. 
Como hemos visto un país puede ser considerado como pequeño en varios 
sentidos. La fuerza del argumentoes mayor con la simúltáneidad de 
sus características o, con otras palabras, él "caso del país pequeño 
se hace más convincente, 

A partir de esta línea de argumentación parece recomendable 
alterar lá secuencia del anál is is convencional de la siguiente 
manera: .' 

- identif icar rasgos' típicos' dé un país de pequeño tamaño 
- formular un modelo en b^se al punto anterior 
- analizar sus implicaciones para él desarrollo y la p l an i f i -

cación, particularmente para la planificación te r r i to r i a l . 
Los primeros dos puntos son abordados en la próxima sección; el 

restante se trata en los capítulos siguientes. 

/C, LOS ELEMENTOS 
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- ^ ... C.: LQS EI.EM5NT0S 'DEL MOTE;^ : .. ; 

••.. •• JiJ j L ' y, ,;, 
El- mode-ljt> surge-- a -partir. ,de,;.una seo-i-̂ - de .reflexionea ;e3:id©as; gene-
ra l es basadas ,en •razpna.m.ie?itQ:s .priori y algún, empirismo no .-sisté--
mático,. Algunas .de las hipóte^iJs; concurrentes serán:, c.on posteir-io-
ridad., .sometida^;. a,.-un,a.-ppnfpron.t-acipn :empírÍGa más-rigurosa y otras 
simplemente .;integr;adas .a-lineas arguméntales de .carácter. especulativo. 

.. , Los elemen-to-s,que, el" modelo consulta son., los siguientes:.:-
a) articulaciórb.externa • • • ' : 
b) estructura productriíva-iMitera^ - • • 

. c) relación de las açtiwidades orientad.as al exterior con. la:,. 
... , .estructura linter na,: > - ''íi'': '... 

d) estructura y agentes decisionales . j ' . . •... . 
,;,e); accesibiLidad• v v: ... 
Ci^rtamepte. hay^ juxLtapoaici^-n .e; init.eí-dependencia entre lo.s 

cinco elementos del modelo. Sin embargo, es posible y conveniente: 
establecer .una. distinçâón" analítica^ 
a) Las decisiones-i egenómicas,. y ^.riftcj-paltoent^ la asignación de 

recursos, derivan su racionalidad, de up. espacio económico que 
• excedé -ampliàrnènte los ' l ímites ' .iurísdí c'c'íóriales y el ámbito 

r. de l a s : decis iones nacionales.,-,.-:; i - i . - . , : ; . 

^Esjte primer-.eleraento-del mpî ^ ĝKLe -.ge basa en-;l.a.distinción 
establecida por Perroux. en; yna conocida^ t<?nfer.e,ncia (Perroux, 1950): 
pretende destacar l a disociación existente entre el espacio determi-
nado por las relaciones y decisiones económicas y el terr itorio 
nacional. 

Cabría recordar en este sentido y como ejemplo histórico la 
conceptualización de John Stuart Mill referente a las colonias 
inglesas de las Indias Occidentales: "el lugar donde Inglaterra 
encontraba conveniente organizar la producción de azúcar, café y 
otros bienes tropicales «o». El comercio de las Indias Occidentales, 
por lo tanto, difícilmente puede ser considerado como comercio 
exterior, sino que más bien r e f l e j a el tráfico entre ciudad y 
campo'..15/ • ^ ^ ^ " /En la 
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En la actualidad, podrirá.: arigumentarse algo similar, y en realidad 
así se hace (Sunkel y-Fuenzalida, .1978), pero ya no referido a un país 
central sino en relación a las- corporaciones transnacionales»' En 
efecto.,, una de las características fundamentales en sü lógica dé 
funcionamiento es que la racionalidad de sus "acciones se basa eñ el 
conjunto de sus. operaciones a escala mundial. Coexisten, así, descon-
centración. productiva y centralización decisiotialó 

En esta situación, las actividades económicas localizadas en el 
país, derivan su racionalidad del sistema transnacional que integran o 
al cual están asociados. Dicho de otro modo, exhiben uná racionalidad 
derivada en. sus decisiones relativas' á Ift deteífflinación del nivel de 
actividad, a . l a composición de la producción, a la adopción de inno-
vaciones, a la ámpliáción de lá ca;^acidad productiva, a l a política • 
comercial, etc. • 

Por otra parte^ como en un mismo país pueden coexistir activi -
dades económicas que se insei'ten en sistemas transnacionales distintos 
y de los cuales deriven respectivamente la racionalidad de sus deci-
siones, es perfectamente posible la incoherencia, y aún asincronía, 
de sus comportamientos a nivel local . La ,restricción que esta posi-
bilidad impone- sobre cualquier actividad de planificación es, de por' 
s í , evidente, • . 

Este no es, ciertamente, un rasgo privativo de los pequeños 
países pero - en su caso - adquiere utta- dimens'íón determinante por 
la mayor apertura de sus mercados de bieilés y factores y elevada 
incidencia en el conjunto de sus actividades ecortómicas. 

En los países pequeños de Amérifca Latina y el Caribe el rango 
de bienes exportables es muy estrechó y, en no pocos casos, se reduce 
en la. práctica a uno sólo: los ejemplos son conocidos: bauxita en 
Jamaica, petróleo en Trinidad-Tobágo, azúcar en República Dominicana, 
etc. Esta realidad aparece •actuálmente algo distorsionada por la 
difundida imagen del auge de algunas exportaciones no tradicionales, 
especialmente en los países del Mercado Común Céntroamericano, Sin 
embargo, son oportunas dos preveríèiones en relación a este particular, 

/En primer 
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r r -T Ep.;. priper Jijgar y l a s .cif^^ disponibles per-maten una apreciación 
jàe.los hechos reales. . Centroaméric mediados de la 

década del 60, . casi- Ips; mismos, productor y ..en; similar proporción re la -
tiva 9. las; exportaciones, correspondientes'al momento de su" integración 
al mer-cado • mundial ..Así,,;: poco - más' d.él 989ó. en. 1900- y casi el '95% en 
1965- correspondía a materias primas y alimentos de origen agrícola 
y tenían como destino ê . mismo mercado, comprador. • El.-comercio intra-
zonal,. sin embargo, experimentó un importante, cáin:b,i.o.'.èstrüctural. 
En efecto, mientras e.n-1950-53. el S0% correejj.ondíava productos 
agrícolas.,, hacia,1965 dominaban las:,manufáiCturas representando, más 
del 70% del valo.r-.total. : .A pesar .de,.su:profunda sigtiificación en varios 
planos, este ahecho debe ser enmarcado'eji: la .Continua dependencia "del 
comercio , exterior sobre los productos tradicionales. " . . • 

En segundo lugar, algunos autores recomiendan prevención^para 
la interpretación ..de las cifras del, comeccio exterior- centroamericano 

..por la. fa lta , de. equivalencia - ,en un sentido estricto • entre las • • 
divis,^s provenientes de ,exportaciones j a-.íu-n mercado ;preferencial y al 
mercado mundial,' .. AlgurjaSv-de,. ilas. ra^one's-que séi.destâcán son-las 
siguientes,. (Oíaz- Al.ejandr©., .197^)- -i)' a'cuérdos-.o presiones de reci - . 
prQ.cid,ad; , i i ) , } d i f , e r e n G i a ' e n . - l o j g rprecios .de ^transacción en ambos ' 
mercados; i i i ) proliferación de procesos de ensamblaje con altísimo • 
contenido, de impor.taç.io.iije.j^-.;.ov: " " ' ^ ^ :•'• •' •' ' 

.Como quiera que posible, que-las .plataf-ormas de expor-
tación para- bienes manufac't.urados se difundanf e-speciaimenxe en algunos 
países de América Central .y.iel-jCar con fuerza ;de.-trabajo abundante' 
y de bajo, costo.,, Ê sto sería, cq.ngr-uen-te cqn - algunos; .cambios,, que ya 
se han pr.oduc.ido o s,e..preven, en l a estructura productiva .de los '::."' 
países centrales y que, llevet^-ía a. ciertas alteraciones. en la: Üivisión 
internaciorial del trabajo .vía las cçrporacionesí .trasnaciona-les., . 
(Calcagno, 1 9 8 0 . ) . . .Una. vez...más, es, eyi.dente el Garáoter.;de racionalidad 
derivada, inherente al. proceso. ... ,.5.,.,-..,;;. , . ; c-. , , 

La discusión has'ta aquí sg, ha.restringido...a > 
efectos de. . dependencia, externa .̂ obí̂ e -la .•asign§GÍón"rde:.-.re<3ursoS ''y ' v;' 

/en la 
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en la configuración, de la estcu.ct.ura. productiva.. El argumento es 
aplicable con similaS' itit0nisidad a varios otros aspectos en los 
cuales, sin embargo, la condición de país periférico parece ser más 
determinante que la de país pequeño. 

En primer lugar, a l a movilidad de la fuerza de trabajo y de 
los recursos de capital. En este sentido, se han destacado la impor-
tante emigración con destino a algunos países centrales y la magnitud 
de los f lu jos de capital (Gutiérrez, Ortíz y Villamil, 1 9 7 1 ) . En 
segundo lugar, a la dependencia en materia tecnológica que, por 
supuesto, no es característica exclusiva de los países de pequeño 
tamaño. Sin embargo, en el caso de los países más grandes, es posible 
el desarrollo de una cierta capacidad de investigación y desarrollo 
orientada a la adaptación de la tecnología extranjera, proceso denomi-
nado por algunos autores fenómeno tecnológico doméstico (Cibotti, 
Lucángeli, I98Õ), 

Finalmente, la dependencia externa se manifiesta también en la 
adopción - por parte de sectores sociales minoritarios - de pautas 
culturales y perf i les de consumo que intentan reproducir el esti lo 
y los hábitos de sociedades con mayor nivel de desarrollo (Prebisch, 
1976). 

A modo de síntesis, el rasgo distintivo de un país de pequeño 
tamaño es su escaso grado de cerramiento, en el sentido que este 
concepto tiene para el análisis de sistemas. Ello implica la exis-
tencia de un amplio rango de f lu jos con el exterior. Adicionalmente, 
para un país pequeño y dependiente, los f lu jos de entrada y de salida 
ref le jan la situación general de dominación en que se inscribe 
(Gutiérrez, Ortíz y Villamil, 1971)» Es relevante, sin embargo, la 
distinción entre dependencia estructural y dependencia funcional 
(Mcintire, 1 9 7 1 ) . La primera se ref iere a la inevitabilidad de un 
cierto grado de dependencia por potencialidad y estructura.económica, 
mientras que la segunda resulta de la aplicación de políticas part i -
culares y , por lo tanto, puede ser reducida o evitada por políticas 
alternativas. Es decir, depende de cómo se util ice el poder político 
del Estado. 

/b) La estructura 
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b) La estructura productiva de un país:de pequeño;tamaño se . 
aseme.ja más a una sumatoria, o a lo sumo, una articulación 
dé casos quê"^a-un-' connuhto -dé àctividadés ihterrelatíònadás 

Este segundo elemento del modelo se r e f i e re , por una parte, a 
l a destacada importancia que - en el conjunto de las actividades 
económicas - suelen tener unos pocos procesos productivos orientados 
a l a exportación y, por l a otra, a la escasa articulación - y aún 
asincronía - entre actividades que resulta de su racionalidad deri -
vada. 

En un país de pequeño tamaño la matriz de transacciones econó-
micas entre sectores productivos es ciertamente raleada. La mayoría 
de las transacciones se efectúan en el ámbito de l a demanda f ina l y 
en el correspondiente a los irisumos primarios. El producto sectorial , 
además, es mgurcadamente sesgado y el funcionamiento económico de los 
sectores está dominado por l a demanda f ina l - principalmente externa -
y no por la intermedia (Decastro, 1 9 7 9 ) 

Una dotación escasa de recursos naturales y lo reducido del 
mercado interno concurren en una explicación de su notoria especia- .. 
l ización productiva. 

La reducida variedad en las condiciones ecológicas - general^ 
mente asociada al pequeño tamaño geográfico - ciertamente restringe 
la gama fact ib le de actividades agrícolas. Más aún, el temprano• 
desarrollo de alguna actividad' orientada a los mercados centrales 
se impuso sobre cualquier otro uso alternativo del suelo; esto no 
sólo por l a capacidad de expansión de l a actividad en cuestión, sino 
también por la escasa dotación del recurso suelo en, términos absolutos. 
Con otras palabras, l a monoexportación determinó, en buena medida l a 
monoproducción y la consiguiente alienación de la población local 
de su propio espacio nacional. Aún en l a actualidad, ciertos intentos^ 
de divers i f icar la producción agropecuaria con destino al mercado 
interno requieren restr ingir la actividad orientada al exterior 
(Beckford, 1 9 7 9 ) ; en otros casos, se han formulado polít icas expl í -
citas de sustitución de exportaciones (Paauw,, 1 9 7 0 ) . 

/Este hecho 
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Este hecho se-subordina a otro, de naturaleza más profunda, 
que se relaciona con el condicionsimiento que •!• sobre l a estructura 
econômica, social y cultural - ha impuesto el patrón histórico de 
aprovechamiento de deterpiinadas ventajas comparativas. Un caso i lus - ' 
trativo es la pesada y.decisiva influencia que se &signa a un pasado 
estructurado alrededor de una economía de plantación, destacado por 
algunos autores.(Best, 1 9 6 8 ) . c omo el problema central para varias 
economías del, Caribe.. 

Un sesgo similar de la estructura productiva se observa en los 
países cuya base económica es l a explotación de ^yacimientos mineros, 
particularmente apreciable en la composición del producto debido a 
su baja incidencia en materia de ocupación de l a fuerza de trabajo. 

En este caso, sin embargo, el condicionamiento global es menor 
dado el carácter puntual - o. no .extensivo - en el uso del suelo, 
excepto por las consecuencias que ptíeda tener en términos de dete-
rioro del medio ambiente por .el uso de procesos:altame^ 
nantes (Villamil,. 1 9 7 8 ) . ^ : l u . - „ 1 . . . . . . i : - J l . / • 

En ambps casos l a incidencia global 'de estas-'pirocetío'á^pi^oduc-
tivos es aún mayor, que su participación directa. . La orgariizacióñ eri 
torno a e l los , de actividades subordinadas - especialmente servicios — 
es frecuente, constituyendo en conjunto el denominado complejo expor-
tador (Pinto, 1970). Este complejo se diferencia con bastante 
nitidez .del resto de las actividades económicas orientadas al 
mercado interno, cuando no a l a mera subsistencia de amplios sectores 
sociales. 

A su~turno, l a disparidad entre las escalas de producción dadas 
por la tecnología corrientemente util izada a nivel internacional y el 
reducido tamaño del mercado interno conduce, en algunas industrias, 
a la imposibilidad de un aprovechamiento pleno de las economías de 
escala y, prácticamente en todas, a un bajo nivel de competitividad 
entre las firmas orientadas con exclusividad a ese mercado por l a 
formación, desde un inicio, de monopolios técnicamente inevitables 
(Merhav, 1972). Para l a producción de algunos bienes es posible 

/que el 
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qtie elj tamaño .del mere-ado: inl 's alealice é l minlmo •nècesai''i^ para 

l a operación, .a: capacidad plena de una piaSita ef ic iente ái-iíiVfeT iftter^-
nacional dei i à - industr ia . Gomó elltâm^o-mínimò ±èqueridó és-vàtiable 
para 6ad». imdtiétriai ^ èl mercado' puêde ser insuficiente' pára unoè bienes 
y no para otros,. ; Exist i r íá» 'en~ feste caso v un' âetermiiiante tecnoló-
gico e^ l á composición de l as ifciipoítàclôôes (Scitowsky,''1971) • 

Finalmente^ l a éxi'stenciá dê bieMfe' no c'omercializáblés 'en el 
plano internacional, origina de una manera inevitable-^ àlgúnás ac t i -
vidades locales principâlffleht'é~en'ilÔâ"èèctores de eonstfuccióh,' énergía, 
traíisporté •y comunicacionesi'ói / . •• i 

La éscasa articulációnòéfltreqijí-ôceéoe prodúòtiVós distaiitós-
pero .igualmente orientado's^ali mercado "eXteíño V í>uedé ser exfilicado 
a partir, del^conC'e.ptoüde rficiotólidad'dei^iVáÉdañV discutido én el punto 
anterior i . : Los rdébi'les ilazos~de'"ést6é--proceéos Cciíi'1'âÊ áctividades 
locales, se disoutén én e i pEÓoofmo-erleménto del'mò'dé'1'o; ^ i 
c) -Xa articulacíórl ¿entreolag'jactividadtfs oaf^ié^atádas' -al '¿érc r:' . 

externo y e l resto del sistema económico eg sumamente debjl 

...TES; posible): ide®tdfi'car : tres («Ürcúiítdé blfsicos • •C'véáse eÍ''-Eéq:ueiiia 
NQ 1.2) 0ien- el. funci^inamiénto ¡ecoiiómico. ̂ ' "T i » páíé'--'subde'sai:rollado y • 
dependie^nte;, a isaber.: • • >r;f • ' 

..' .Circuito, exportador ; formado por' las ^¿te'-tiiî idades qué -constituyen 
el completjo exportadoríf í' í o.' . - ' 

- Circuito, interno rc incluye' e l coniuhito dé "activídadés orien-
• tadas'^jal snercado^-intferno; -

- Circuito de subsistencia; se define a part i r de las ac t iv i -
: /v . ; dades de subsistencia- eíi los medibe rural y úrbanó V toíi' 
.; .' contactos inteirm'itented en lófe otroé' circuitbs.^^-^ 

. La. particularidad de? un 'paíís'de-> íJéqüeña taitiáño - pr'inbípálménte ' 
como cpnsecueiicia de una aper tura'êiíctéí^hà : ra él ' máyór '' 
peso re lat ivo que:,.; en: de. la-^conõmíà,''adquieren los ' •• 
circuitoé exportador ; y^ de sufesistéñcia j así-c?>mòSuná^ tó^ ; > -
lación efttre. las . actividadesiòrièà-tadàs-'á Ibs-mèrcados extér^no'é' iiit'efnó. 

/Esquema 1,2 
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Esta escasa interdependeñcia entré circuitos^_ económicos ha sido 
consideraba como un corolario necesario de l a depeitdencia externa 
(BreWsterí, El corolarip puede ser. definido como la incapa-

cidad de raanipulcir los elementos operativos del sistema económico. 
Esto implica, en última instancia, l a carencia de una dinámica su f i -
ciente pará permitir un funcionamiento autónomo e independiente. 

Es cojiveniente aclarar, sin embargo, que no se postula aquí una 
f a l t a total' de vinculación o la ausencia absoluta de interacciones 
entre los tres circuitos. Por el contrario, se admite que el los 
forman parte de un mismo'sistema que los contiene pomo contradicciones 
(Matus, 1979). ; -

El cirçuito de subsistencia constituye, en realidad, una cate-
goría residu&l; más preqisamente.refleja l a f a l t a de balance entre 
los recursos n a c i o n a l e s l a proporcijqíi en! que se uti l izan con 
relación a los recursos de origen exterrio por un determinado patrón 
de desarrollo. Aunque el carácter residual del circuito lo .convierte, 
al mismo tiempo, en una fuente de reserva ieventual de recursos produc-
tivos, e l hecho signif icativo es l a incapacidad manifiesta del sistema 
económico paíía emplear productivamente' a amplios sectores de l a 
población. En no pocos casos de .países pequeños las c i f ras o f ic ia les 
de desempleo abierto exceden con holgura la media latinoamericana. 

No es éste un efecto transitorio - y mucho menos un simple 
rasgo indeseable o costo social de delféítoinádos modelos econômicos -
sino que representa un hecho de carácter, estructural y cuya solución 
es probablemente más d i f í c i l en el contê^xto de un país pequeño. 

: En pròceços de expansión de lã agricultura comercial con una 
modalidad extensiva, e l járea resi destinada a las actividades de 
subsistencia en el medio; rxural puede reducirse a irravés de dos 
mecanismos básicos; de eocelusión uno y de inclusión el otro. Por un 
lado, puede resultar en.ia expulsión de los sectores campesinos de 
sus t ierras , hecho que es! 'facilitado por el carácter - con frecuencia -

R .I ' 
i l ega l de l a ocupación. ' 

/Por el 
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Por el otro, puede incorporar a estos sectores a l mercáab aunque 
mantengan - quizás como precaución, quizás de manera complementaria -
alguna actividad orientada;.al autoc.onsumo« Cbíno parte de la' expansión 
es posible también la c&nalizacióñ hacia ' la ,agricultura còmèrciàl de 
parte de la fuerza de trabajo potencial, principalmente como trabaja -
dores temporarios» 

Sin embargo, el grueso del excedente de población en el medio 
rural ha originado - como lo señala la experiencia latinoamericana -
importantes f lu jos migratorios hacia el principal centro urbano a 
pesar de las escasas o nulas oportunidades de inserción en su aparato 
productivoo De esta manera, se origina el componente urbano del 
circuito de subsistencia con ocupación intermitente en los sectores 
de comercio y servicióse 

El funcionamiento del circuito exportador, a su turno, puede 
ser caracterizado por medio del denominado esquema triangular (Paauw, 
1970). En este esquema los bienes exportados generan divisas que se 
utilizan para la importación de bienes intermedios y de capital con 
destino a los sectores productores de servicios requeridos por las 
actividades de exportación. 

El crecimiento en este esquema es dependiente de la demanda 
y también de las decisiones externas en el caso que los recursos sean 
explotados - cómo es frecuente - por empresas extranjeras. El ritmo 
de acumulación de capital dependerá, en consecuencia, de la proporción 
en que el excedente sea reinyertido o transferido a l exterior. 

La vinculación con el circuito interno puede reducirse, entonces, 
a l efecto producido por los ingresos personal y f i s c a l . La parte del 
valor agregado correspondiente a remuneraciones al factor trabajo 
ha de traducirse parcialmente como demanda de bienes y servicios produ-
cidos localmente. Por otra parte, el ingreso f i sca l mayoritariamente 
originado en los impuestos a las transacciones con e l resto del mundo 
- que posibi l i ta el complejo exportador - constituye la principal 
fuente de financiamiento del gasto publico. 

Por cierto, los gastos privado y f i sca l tienen algún efecto 
multiplicador. Sin embargo, su magnitud es reducida pues las 

/f i ltraciones constituyen 
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f i ltraciones constituyen el otro rostro de lajescasa articulación 
interna., . -
d),. r Capacidad para l a toma de decisiones centralizada en muy pocas 

unidades decisionales - con frecuencia extranacionales - y con 
amplios efectos sobré el con.iunto de l a écbnomía nacional 

Este elemento del modelo se ref iere particularmente a los 
agentes a través de los cuales el país de pequeño tamaño se articula 
con ei resto del mundo. Destacan en este sentido las f i l i a l e s locales 

y de las corporaciones transnacionales (CTN) y el aparato gubernamental 
en vista de su capacidad - efectiva o potencial - paira regular el 
grado de cerramiento del sistema. 

Históricamente, y aún en ía actualidad, la actividad de las 
CTN se ha orientado hacia la explotación de recursos naturales y a 
su procesamiento - elemental en la mayoría de los casos - con destino 
al mercado de los países centrales. 

À partir del establecimiento de acuerdos de integración econó-
mica supranacional algunas CTN han efectuado inversiones directas, o 
simplemente han comprado industrias locales a f in de explotar el 
mercado cautivo del área de comercio preferencial (Fuentes, 1979). 

Más recientemente aún, se han orientado al establecimiento de 
plataformas de exportación (Helleiner, 1973). 

En todos estos casos, a la marcada especialización productiva 
y sesgada composición de las exportaciones se superpone una muy alta 
concentración económica. En tal sentido - a modo de ejemplo - puede 
decirse que Guatemala produce y exporta plátanos. Sin embargo, sería 
más correcto sostener que la CTIí Del Monte produce plátanos en Guate-
mala y los distribuye en el mercado internacional. Se trata de algo 
más que de una simple cuestión de vocabulario. En realidad, expresa 
dos modos de pensar que son radicalmente divergentes y con implica-
ciones distintas (Clermont, 1979).' 

La consecuencia interna de este hecho es que el peso y la 
influencia de las decisiones de estas unidades son decisivas para 
la economía del país de pequeño tamaño. En no pocas instancias, 

/el volumen 
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el volumen dé recursos que controla "-y sobre los que dispone lá CTN 
excede! con creces el producto total del país huésped. 

Eñ-el frente externo, . l a presenej;a de l a CTN limita las. inicia-
tivas reformistas tendientes a lograr- un mayor grado de control 
sobre la producción y las exportaciones'^'originadas en el país, a 
veces por medio de la intervención directa'del 'sector público 
(bauxita, Jamaica) y otros a través del sèõtõr privado nacional 
(banano, Nicaragua). En efecto, una de las principales ventajas 
de la CTN reside en el hecho que la corporación decide y realiza ' 
su asignación de recursos á escala mundiáli -'Por medio de su po l í -
tica deidnversioiies en exploración, propaganda y comercialización 
e investigación y desarrollo, l a CTN controla- las barreras de 
entrada a lá actividad ya sea córi posteriõridá^ á la etapa de 
producción primaria (banano y otros cultivos'tropicales, bauxita, 
mineral de hierro, e tc . ) , o en l a eCápa de producción y exploración 
(petróleo, cobre, gas natural , etc , ) ,- b también en la etapa de 
diseño (aparatos y equipo^electróriitíb) (CEPAL-CTC, 1 9 7 9 a ) . 

Por otra parte, teimbién ha sido destacado el carácter subor-" 
diñado y complementario del sector pri'vado naóiüíríkl côn respecto a 
las corporaciones transnacionales (Gutiérrez, Ort'í^ y " Villamiil,197l). 
No menos centralizadas son las decisiones al iñteriór 'dé'ése sector, 
A modo dç ejemplo, se ha destacado que a ni^éí del Héctor Manufactu-
rero centroamericano los índices de con'céhtraGióri"- cuando se 
mantienen constantes la composición por productos y el tameiño ide 
planta - son similares entre industrias con y sin participación de 
capital extranjero (Willmore, 1976). 

Finalmente, es evidente el peso de las decisiones del Estado 
no sólo por los recursos sobre los que dispone, sino también por la 
utilización que puede hacer de su capacidad para f i j a r las reglas 
del juego. 

Por sobre todo, se ha intentado señalar que - en el caso de un 
país de pequéño tamaño - el comportamiento macroeconômico no resulta 
de las múltiples interacciones entre un conjunto más o menos numeroso 

/de unidades 
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de unidades decigioiiales,- c Poar el •,contrario, algunrrsi de e l l as pro'du'cen 
efectos directos y, claranjfente discernibles sobre el coirjunto social 
e) , Alta accesibilidad,- en téi;min.QS--de distancia, enitre-los distintos 

puntos del ter r i tor io nacional . . • . ; „ , : . . , . 

Este wltirao elemento; ;'d!el. modelo; se .relaciona obVi-ainente: con un ' 
reducido tamaño geográficjo^^ pjpro también se ref iere, a -dos-caracterís -
ticas que -lo; condicipnan v . ' . ' 

Porj. ,un intieresô- en̂  .relación con l a ocu-r. 'i ' 
pación ,^fec;t,iya^ ded -t^r^ decir, .trata de l a accesibi-^. . i 
l idad entre personas.,;:activijiadesrprod y-.crfecursos naturales, 
todos local izados. Con frieçiaeíi.cia:, aún más la; dimension : 
t e r r i to r i a l ya..de. por .sj} '/.r'' , -.h v 

Por ptra partej fn:. el paso .^e-algunos países ;de/p tamaño' 
l a accesibi l idad efeptivaj--;.-iBe^J.4gi ;enr-UBÍdades de I tienipo ^ entrè r . 
algunos asentamientos.,np;,g\i^rda eorresppndenpia, con l a distancia'; : . 
f í s i c a involucrada.; Las..gpndjLcÍQneé, topogíiáfipas e inadecuadas-víaé-;r.' 
o medios de transporte. ponçurçeh, (priJiôariafflente, a una explicaèióhé 
Sin e^lba^SO, esta difere^pia-entre ..appesibilidad efectiva y potencial 
que puede se:r ,de i,igpQrr,ta»P3ta, .ess- también ^susceptible de sér reducida ' ' 
por .medio de,f l ^ çaaji^.^ponâíienté.-,/. ; :.. a . -.-.j - . • ^ 

-En ..todo . x % f i p 4 e - i a e ! ; a . «n fá t i zá r con este.elemêiito del-' 
modeijLo . es el.. hec^e.d;e j;q;i3.e rto^^s Bla®;'otra© -oaracberí-sticás yá señaladas 
ocurren en . un . ámbito-pçjqijeíw^ deisde, e l puntó de ; v ista de las- iíitér"-^ 
acciones re^eyante-i^o ^ -iv-fniii-- • •-•••• • ' • '' "' 

' i / ' - 1 ^ 
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D- CONSIDERACIONES FINALES 

Estructurado así - por medio de estos cinco elementos - el modelo de 
un país de pequeño teimaño, en los capítulos siguientes se exami-
narán sus implicaciones para est i los de desarrollo alternativos y 
para el tipo y contenido del proceso de planificación, part icu lar i -
zando en su dimensión te r r i to r i a l . 

Sin embargo, a modo de conclusiones f inales , parece oportuno 
reflexionar acerca de l a caracterización hecha del objeto de estudio» 
En primer lugar, es evidente que algunos de los rasgos incluidos en 
el modelo no son exclusivos de los países de pequeño tamaño; por 
ejemplo, l a elevada concentración en bienes y en áreas geográficas 
de las exportacioneso Pero el problema no es tanto, o al menos no 
principalmente, uno de blancos o negros, sino el de una simplia gama 
de grises. Lo distintivo es l a mayor relevancia que el rasgo 
adquiere en el contexto de un pequeño país; es decir, la diferencia 
de matices puede ser de suficiente envergadura como paira generar 
situaciones cualitativamente distintas. 

En segundo lugar, el hecho de asociar un determinado rasgo 
con el país de pequeño tamaño no s igni f ica indefectiblemente que 
al grande deba corresponderle el rasgo opuesto. Así, por ejemplo, 
el elevado grado de apertura al capital extranjero de los países 
de pequeño tamaño no implica que el grande exhiba necesariamente, 
una pol ít ica inversa. 

Aparte de estas diferencias de matices y relevancia cabe 
recordar que el objetivo f ina l es analizar l a incidencia del pequeño 
tamaño sobre las opciones de un país periférico y no l a oposición 
pequeño - grande; vale decir, que l a especificidad del objeto de 
estudio resulta de una particular combinación de atributos asociables 
ya sea a l a pequeñez o al subdesarrollo. 

/Capítulo I I 
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Capítulo I I 

ESTILQÇ. DE DESARROLLO Y TIPOS DE PLANIFICACION 

. . fo ;INraODUCG:ION 

La imàgen de una planificación del desarrollo en cr is is se ha difun-
dido a gran ritmo durante los últimos años» A esta situación se 
superpone, en el caso de los países de pequeño tamaño, un cierto 
escepticismo en el sentido de que,cuenten con,las condiciones 
mínimas necesarias para implementar procesos de planificación 
efectivos. 

Variadas son las razones ensayadas por distintos autores en 
intentos por explicar en qué consiste esa supuesta cr is is de la 
planificación y apuntar a sus caxisas. Para algunos, (Waterston, 
1972), la f a l l a radica en.la f a l t a de implementación de los planes 
de desarrollo debido a la ausencia de estabilidad pol í t ica , a l a 
presencia de factores exógenos no controlables, a l a carencia de 
apoyo político y a la escasa capacidad administrativa que, en 
distinto grado, revela la experiencia. Otros (Solar i , Franco y 
Jutkowitz, 1976), sostienen que parte del fracaso que se atribuye 
a la planificación proviene de expectativas desmedidas, o de la 
distancia entre' el esfuerzo intelectual desplegado y sus logros 
(Seers, 1972). 

También se plantea (de Mattos, 1979) que, en el caso de 
América Latina, l a cr is is no es de l a planificación, sino de una 
manera particular de concebir a este proceso. En este mismo sentido, 

. • ' ' f • . i 
otros trabajos ( lanni, 1977) dan cuenta de procesos con resultados 
efectivos de acuerdo a sus objetivos reales fundamentales y según 
las coyunturas polít icas en que el esfuerzo de planificación se 
inscribió. 

Es indudable que diversas experiencias y hechos objetivos 
avalan cada una de estas posiciones, pero también que l a discusión 
se ref iere a diversos planos y que algunos elementos se entremezclan, 

/En parte 
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En parte esto se debe al carácter élusivb dé varios de los conceptos 
involucrados y a l a f a l t a de consenso en términos del significado 
de otros. No escapa a Wsta reglá él concepto'mismtf'dé'planifi-
cación a pesar de los numerosos y algunos valiosos intentos r e a l i -
zados pcira c la r i f i car su definición'y contenido entre los que des-
taca un reciente esfuerzo del ILPES de las Naciones Unidas (ILPES, 
i98òy. • ' ' 

Algo similar ocurre en relación con l a particularidad que el 
esfuerzo de planificación adquiere en el contexto de los países de 
pequeño tamaño. Así, (Gutiérrez, Ortíz y Vi l l^mil , 1971) enfatizan 
las implicaciones para la estrategia y los procedimientos de plañir-
ficación que se derivan de su característica de sistema abierto. 
Otros (Éhfensaft, 197Ó) destacan los procesos de pseudo-planificación 
que resultan de l a presencia de estructuras pol í t icas y económicas 
que impiáen un uso efectivo del excedente económico generado. Se 
menciona también ( T r i f f i n , 1971) ei menor número y rango de los. 
instrumentos de pol í t ica económica de que dispone un país pequeño 
con relación a uno grande. También se señalan como elementos inhi-
bitorios de una planificación efectiva la elevada dependência deci-
sional del exterior y la presencia de corporaciones transnacionales . 
con poder económico y polít ico global superior al de país huésped ,, 
(Kaplinsky ,1^79) o' Finalmente, se desta,can los ele-^ados costos 
medios del aparato institucional, las dif icultades para dotarlo, 
de personal suficientemente calif icado y l a ausencia de mecanismos 
de participación efectivos (Jones y Mi l ls , 1976), 

Nuevamente aquí, "aún sin dlejar de reconocer las bases concretas 
en que se apoyan estas reflexiones, es tambiép... posible apreciar 
énfasis y enfoques distintos que, en parte, resultan de los rasgos 
considerados niás relevantes para l a definición de pequeño tamaño. 

El objetivo central de este capítulo es examinar las pr inci -
pales implicaciones que para el proceso de planificación pueden 
derivarse del tamaño de un país. 

. .. /Las ,primeras 
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Las primeras preguntas a abordar corresponden al problema 
en su forma más general» Esto es: 

¿Por.qué es supuestamente más d i f í c i l l a planificación en 
un país pequeño? 

¿Existen diferencias s ignif icativas entre países pequeños? 
¿Qué "incidencia; tiene el est i lo de desarrollo adoptado? 
¿La dif icultad es similar para cualquier tipo de p l an i f i -

cación? 
¿Hay alguna entidad o.agente que planifique con efectividad? 
Es evidente que-, fen las preguntas precedentes subyacen cuatro 

cuestionamientos básicos: por;qué y para qué=ae-planifica, quiénes 
lo hacen y cómo lo :realizan¿ • - Paí'a atender a estas preguntas es 
inevitable real izar un esfuerzo previo a efectos de ordenar la ^ 
discusión y establecer, desde un inicio, las dificultades que esta 
tarea implica así como explicitar l a aproximación metodológica 
elegida para abordsir el tema» 

En primer lugar, corresponde destacar la extensa variedad 
de situaciones concretas que pueden ser englçbadas bajo la deno-
minación común de pequeño tamaño no sólo por las dificultades en 
definir esta variable taxativamente sino también por algunos otros 
hechos, quizás más s ignif icativos, tales como la heterogeneidad 
cultural, l a pluralidad de regímenes polít icos y las apreciables 
diferencias en la estructura socio-económica de los países del 
grupo. En el capítulo anterior se realizó un primer esfuerzo en 
el sentido de caracterizar el objeto de estudio por medio de la 
formulación de un modelo de país de pequeño tamaño (PPT) que 
pretende capturar los rasgos de su estructura económica conside-
rados como esenciales, . La ganancia en términos de generalidad ^ 
lograda tiene como contrapartida lógica., una pérdida de especi f i -
cidad en el tratamiento de las experiencias nacionales, pero la 
elección se basó en el convencimiento de que el futuro de los 
países de pequeño tamaño consulta un componente colectivo de 
considerable magnitud y que, además, en términos de opciones,. 

/conforman un 
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conforman un grupo compacto a pesar' dfe-; l a conocida: diversidad de 
sus respectivos procesos históricos de desarrollo. ; 

La segunda dificultad', es más bien: uná. pregunta referida a la 
capacidad explicativa que pueda tener el tamaño, en una secuencia 
de determinaciones y condicionamientos sucesivos con orden decre-
ciente de generálidaüv sobre la interpretación de los problemas del 
desarrollo y las^Pconsecuentes' tareas, de l a planificación, ' En "este 
sentido, es fundamentail reducir el riesgo de asignar relaciones 
causa-efecto a. niveles equivocados de dicha stècüencia. Por tal 
motivo., el enfogue; adoptado-consiste en discütir el condiciona-
miento que otorga el. tamaño cáBos' xdealês ya¿ dfe-H¿̂ rminado5 por 
algunas combi:nacio.nes relevantes."de .-la 'secueBclk sistema-estructura-
esti lo de;, desarrolldi . . • v - ;;.x ̂ •̂••':;•] •v,:-:--;?.: . • . . . . . . . . 

. B. EIk PROCESO DE PLANIFICACION 

El proceso de planificación es concebido en trabajos recientes 
(F l i s f i sch , Franco, Paíma; Í98oy como un esfuerzo müitlfacético 
que incluye componentes cíehtifico-técnicos 'relativam^^ abstractos; 
que se apoya en el conócimlentó empírico de realidades diversas y 
complejas; qúe se basa en alguna interpretación de los procesos 
g loba les ;^ue descansa èn una ütll izácíón'y"activación de los 
recursos de poder propios dé cadà agenté; que implica procesos más 
o menos compléjos de negociación con los restantes agentes basados 
tanto en el conocimiento que sé" tiene dé el los como eii í a habilidad 
para explotar ventajas inherentes a iá propia posición y debilidades 
de los otroso 

Én las conciusiones de un Seminario soSr'e Planificación r e a l i -
zado en Santiago de Chile en 1^65 (ÍLPÉS,'"f9ê'5), ya se destacaba es-
ta dualidad formal-material áèl proceso de pí'ariiíicación. Por un 
lado, e'ste era presentado "como un esfuerzo'pára maximizar la 
racionalidad formal, es decir, optimizar ' iaréíacióri entre f ines 
y medios predeterminados. Por el otro, éh "su aspecto material, 
se lo concebía como ún' próceso que'apunta á elaborar un'a imágen-

/objetivo de 
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objetivó de la sociedad' e identif icar los cambios requeridos para 
alcanzarla, " .ooo. (e l proceso dfe planificación).-A'-., és una' ten-
tativa de lograr el máximo de racionalidad formal plus el tdâximò 
de racionalidad matterial; pero la coincidência de esa dualidad no 
se dá fácilmente en l a práctica" (ILPES, 1966, p» 29), Así, 
determinadas cayunturas polít icas permitieron acentuar los avances 
de la planificación en sus aspectos formales por medio de la conso-
lidación institucional y l a producción del p lan- l ibro, pero sin 
causar gran impacto sobre l a pol ít ica económica y social; en otras 
instancias, por el contrario, se han logrado producir cambios de 
significación en estos aspectos materiales aunque los mismos no hayan 
sido acompañados por un desarrollo similar de los mecanismos formales 
ortodoxoso Apoyados en la distinción entre plan y proceso de plani -
ficación, Bpeninger y Sunkel (Eg??) denominan a estas instancias. 
plan, sin planificación y planificación, sin plan, respectivamente 
en su análisis de l a experiencia chilena. 

Aquella concepción pionera de la planificación como un proceso 
dual, que articula aspectos formales y materiales ha sido compléfmen-
t a d a por Faludi (1973a) >quien sostiene que en una teoría de.lá 
planificación concurren como componentes básicos una teoría sustan-
tiva y una teoría de procedimiento. Esta última debe ayudar a deter-
minar para cada situación concreta, el sistema agenciai y el tipo 
de procedimientos más efectivos a la f inalidad de planificación. 

El componente sustantivo, por su arte, se re f iere al conoci-
miento del sistema que es obJeto.de planificación, a la ident i f i -
cación de las fuerzas que.lo determinan y condicionan y a la indi-
vidualización de puntos de intervención y de cursos ile acción para 
modificarlo de acuerdo con objetivos deseados. En têrmiri9.s. de los 
cusstionamientos precedentes el por qué y el para qué so;planif ica 
ccrresponderían al ámbito de la teoría sustantiva-, .el cómo se plani-

f ica al de la teoría de procedimiento y el de quiénes lo hacen se 
entrelaza con ambas, . . 

Al centrarse en los agentes es,.posible . identi f icar los diversos 
tipos de racionalidad que conjuga..el pro;Ceso, de planificación,. Así, 

/"(corresponde) 
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"(corresponde.) , . o, .mostrar.. ( ,,, s o relación _en que sê  .^ncuenttan 
los supuestos racionales: en respectivas del técnico, 
del burócrata y del pol ít ico no. Solo . de sucflatura-
leza.sino también de sus; l,ifflitesi:íííedina;,Ç<?havarría, 1978,p« 171)^ 
A tal efecto el autor uti l iza.ei jefquesaiqwé aquí se reproducé cóh 
ligeras, variaciones«,. if^-ieq • .• . . ; 

..Esquema-Ji-â£3f!0-ií: ' 

.. TIPOS,.PE ,ACCI01Í,̂ RA..CI0NAL ; . 

Racionalidad Técnica 
• - • • Cfbnftaí?) - • •• ^̂  

Racionalidad Pol ít ica 
(matéríál) 

FUNCIONAL 
(refer ida al.. , 
desarrollo de la 
acción) 

Tipo I : racioifaí'í-dad 
. de..proicgidi:- . , ; 
raiéntõs" 

Tipo' Í í l : racionalidad 
.;, .i. . • ' del proceso . , 

de decisión 

SUSTANCIAL -
( refer ida a l 
resultado de 
la acción) 

Tipb" I I : • racioríàiidad 
,.,.. :de .fines-.,; 

Tipo ÍV: r ac io nali dad 
V ; Ih 

àeçisión . 

El tipo de racioñálidá'd burocrática eè funeioriáí (tipo I ) ; es 
decir, el burócrata ctínócè'y maneja determiLíiadbs procé'dimiéntoSo 
La taréa del técnico en^cãiâbio, es presídidá por una rkcionalidad 
forraál (Tipos I y I I ) ihvol'ticrando tántó aspectos' sustantivos como 
de pí-óéedimiéntos pero subordinado, én términos de elección de fines 
y fi.jación dé métáè, de quienes én definitiva detentan él poder. 
El- po l í t ico , finalmentere'sjp'óhde 'á uña racionalidad material 
(Tipos I I I y IV) que también {fistíngüe képectos de procedimiento 
y sustantivos ya que no sólo debe decidir en la solución de los 
pftobTemaÉ̂ s- éino, ádemas, orgarii'éar y mâ.ntériér operativa l a posibi -
l idad de sus decisiones, • Aôí, '' 'él logró'" dé situaciones huevas 

' . . /constituye le 
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constituye la culminación de su primera tarea ( sustant iva )mientras 
que la negociación es la indispensable de la segunda ( funcional )" , 
(Medina Echavaa^ria, 1972, p.: 1 7 ^ + ) • ' 

Los tipos descritos por las dos dimensiones.formal/material 
y funcional/sustancial,.: sólo pretenden i lustrar la estructura 
lógica y los límites de lãs distintas formas de racionalidade Esto 
no debe confundirse, eomó sucede a menudo, con los distintos roles 
que tome o'puede tomar tin mismo agente en determinada: circunstancias» 

La dimensión material estará acotada por el espacio político 
que determinada coyuntura otorgue ¿d i s t in tas respuestas a las 
preguntas del por qué y e l 'para qüé p láñi f icar . El rol operacional 
estará, a su vez, condicionado pür la capacidad técnica y de gestión 
de quienes planifiquen para ocupar ese espacio pol ít ico, es decir, 
consulta principalmente el cómo plánif icár e incluye una funciona-
lidad técnica y otra pol ít ica» 

Lá cuestión del espacio político para distintos tipos de 
planificación sé discutirá en el Contexto de los esti los de desa-
rrol lo ; la capacidad técnica y de gestión, por su parte, se vincu-
lará con la discusión de modalidades de planificación para f inal izar 
con la identificación de tareas pr ior i tar ias en el caso de los _ . 
países dê pequeño tamaño de América Latina y el Caribe» 

: El espacio pol ít ico de la planificación 

En un conocido ensayo, Pinto (1976), identif ica dos conceptos básicos 
que anteceden y ordenan la discusión sobre esti los de desarrollo. 
Uno es el concepto de sistema que asocia con las formas de organi-
zación capital ista y socia l ista . El otro corresponde a una ubi-
cación particular en l a oposición centro-periferia y es e l concepto 
de estructura» Una de las combinaciones posibles de ambos conceptos 
es la categoría país capital ista peri férico la cual constituye el 
marco relevante para la discusión en este trabajo, 

. .• /En relación 
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• • 'En relación con esta^ categoría es :posibl€?.^i:i4^^it.i:ficar,, d-iyer^os 
estilófí de desaitctollo-, , aún .:cfuañdo ;̂l;a afliplitu-dt d^l ae¡on,<?e33>tP.--ge... < j ;.' 
restr inja a las opciones dentro de 
sistema y. e'siirjictuirá; ;Gomo -sostiene Gracíia!3?je;na (l^^^i-'Pc-'iA?) "un 
esti lo contcreto,-.reals', «s- •siemprie..:̂ ma aiterriativa• e.ntr^^y.aíiíçts-
históricaménté; .'posib-les potenQialjtíeijte.-,.viables". -Deigjae' luego. 
habrá casos'paía:-tos .c.Uales. existan', div^érsas. opciones rai,entras que ,-; 
en otro'a,;..el rángo-.̂ de. ;inanÍQbya-Beyá-sisás .-«̂ ŝ  y..•pQdr̂ Í5a..â n ser. Í 
inexistériteví lm̂ -;:'.-v .1,. • • 

El argumeajLt'ovbásico que. :se ixnten4strá . desarrollan es que las . 
determinaciones ísucesivas; siât.eraa-est.ruct.ur.a-^.estilo vde;f i ; 
espacio pol ít ico ."de!.la planifÍG:ació:n .y,; poritende» el tipo de plarii-
f icación posible;*' • -vv ••.:...?: v •. ; / • ' • 
a) Xa plaftifieación:en el •sdatéffla, capital ista. 

Parte importante de l a discrepancia en toriio al carácter y el 
contenido de la plariif.ÍGia;C.dón -en ..el. capi-talista, p-uede.- sê r 
atribuido a l a vár:ie;dad de concepciones; te,óricá.s :.eji .cuain,to;-al rol 
que e ! Estado, desempeña en, dieii<í si-st ema económico i;.. En,̂ un .artículo 
reciente C5ypher (l9.8o) pasa.una .rápida.re'vista'á lá$ principale.s-, 
perspectivas . teó.r.icas desde .Oías., cuales e l tema ,.ha.,sido abo^^ado, 
particularmente coin referencia. a l a .reiátiva .aut-onomía entre las • . -
instancias pol ít ica y económica del sistema. En este sentido, el 
autor destaca l a amplitud- del espectro'qü^ posiciones 
extremas, a ,1a concepción de los .ecoiao.mlstap neoclásicos que consi-
dera al-,-Es1tâ do , como resultante, de una simple de las prefe-
rencias colectivas de loa individuos y, por otro lado, a una de las 
concepcio.nes de origen marxista ,que considera al Estado .Q.omo un mei-o 
instrumento al servicio de la clase domina.nte. En el primer caso, , 
lo político se diluye en lo económico y, en el segundo, queda subor-
dinado plenamente. 

Sin pretender soslayar el carácter evidentemente controversial 
del tema, en este trabajo se plantea que l a necesidad de imple-
mentar esquemas de^planificación estatal complejos en los países 

/del sistema 
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del sistema capital ista surge coríib consecuencia de Ia diferenciación 
entre sus estructuras pol ít icas y económicas y, correspondiénte-
mente, por las funciones que el Estado debe desempeñar tanto en el 
ámbito pol í t ico, para legitimar el sistema, como en el ámbito eco-
nómico para dinamizar e l proceso de la acumulación de capital . 

En una dirección similar, Cardoso (1978, p» 1^) sostiene 
que: 

"oooel Estado expresa l a imposición de una clase o una 
alianza de-clases sociales sobre otras. Pero mientras 
sirve los intereses de los sectores dominantes, el Estado 
propone medidas tendientes a hacer verosímil una genera-
lidad de intereses (pueblo, . igualdad, nación), cuya exis -
tencia debe sostener. Adicionalmente, el Estado es una 
organización burocrática-reguladora y, en el caso de los 
Estados modernos, se ha convertido, también en una organi-
zación económica para la producción." 

La autonomía relat iva del Estado con respecto a l a instancia 
económica implica, por una parte, la posibilidad de una unidad 
pol ít ica de las diversas fracciones y segmentos de los sectores 
dominantes con intereses económicos conflictivos y, por l a otra, 
l a posibilidad de una pol ít ica social de sacr i f ic ios económicos en 
provecho de algunos sectores dominados en la búsqueda de legitimidad 
y consenso. En consecuencia, el poder político - que v iab i l iza la 
planificación - se apoya en un equil ibrio inestable de compromisos 
tanto al interior de los sectores dominantes como entre éstos y 
los sectores dominados. 

Desde un punto de vista pol í t ico, l a función de la p l a n i f i -
cación es maximizar l a racionalidad de este equil ibrio inestable 
de compromisos ".<.<,,en sus aspectos sustantivos l a planificación 
apunta directamente hacia esas cuestiones de fondo. Se enfoca a 
la problemática del conjunto de la sociedad y constituye un medio 
para l a determinación de los objetivos últimos de l a misma y de 
los cambios requeridos para asegurar su cumplimiento" (ILPES, 1966, 
p. 28). 

Si bien, como se señaló, no deben confundirse planificación . 
y proceso pol ít ico, tampoco es posible intentar un análisis de los 
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objetivos de la .planif icación sin tomar en,consideración algunas •: 
consecuencias de las relaciones, quev-ella mantiene con el proceso . 
polít ico en. q,ue se inscribe,y, particularmente,en l a necesidad • 
de congruencia entre ambos. • ' ;..: . id-

En gençral , l a planiXicac.ión,; tiene .como objetivo- explícito: if-
transform^ o consolidar, una determinada estructura de poder^ y. 

ííecíprocamente, l a voluntad pol ít ica de implementar los programas^ 
la consecución de los consensos necessários y la movili.2acíió.n 
las fuerzas sociales correspondeñ' ¿ los procesos polític.os' 
en esta, materia,', son-los determinantes.- , ; - ir 

En Ids páí'sés capital istas, ' las ' '¿risis crean las condiciones 
a partir de las-, cuales, e l Estado, pasa .a desempeñar un papel más 
activo" en sus economias.' ' Él ^objetivó fundamental de esta .mayor 
ingerencia es preservar el sistema vigente adaptándolo e intro-
duciendo ios cambios imprescindibles requeridos por las nuevas 
circunstancias. Cabe destacar, en este sentido, la participación 
creciente del Estado en la producción directa así como su función 
destinada a regular el sistema, prever para, contrarrestar oportu-
namente su inestabilidad y, a veces, inyectarle dinamismo» 

La planificación y e l manejo de los instrumentos de pol ít ica 
económica permiten implementar esta acción del Estado dirigida, a 
racionalizar la generación y apropiación del excedente económico 
de acuerdo con las necesidades requeridas por el sector privado. 
Esta racionalización del excedente constituye así l a principal, 
tarea de la planificación y la po l í t ica económica provocada, en . 
última instancia, por l a creciente diferenciación de las estruc-
turas po l í t ica y económica del sistema. 
^^ ^^ planificación capital ista per i fér ica 

La referencia a l ámbito estructural de la per i fer ia lat ino-
americana limita y ca l i f i c a la discusión anterior al ubicarla en 
el polo subdesarrollado del sistema. En este sentido, se da espera 
ci f icidad al concepto de planificación puesto que se lo re f iere a 
condiciones, problemas y desafíos concretos. 

• • • •• " /No cabe 
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Ko cabe j-ealizár aqui'una. descripción detallada/del marco en 
el cual se inscribe la planificación en América Latina sino tan 
sólo destacar algunos de sus atributos principales» 

Una de las c-onceptualizaciones más lúcidas- del capitalismo 
periférico resalta su carácter excluyente y conflictivo (Prebisch, 
1980)» El carácter excluyente deriva del insuficiente ritmo de 
acumulación de capital en relación con el crecimiento de la 
población. Es decir, el sistema capital ista periférico es incapaz 
de incorporar, con niveles' crecientès de productividad, a sectores 
de la población que, por otra parte son cada vez mayores. La línea 
argumentai de Prebisch se basa en l a forma particular en que la 
técnica, y con e l la los incrementos de l a productividad, desárro- • 
l iada en los centros penetra en l a heterogénea estructura social 
de la per i fer ia determinada, a su vez, por una concentrada d i s t r i -
bución de los medios productivos. Existe, en consecuencia. Una 
disímil capacidad de apropiación del excedente económico que tiene 
como resultado una desigualdad extrema en la distribución del ingreso 
a favor de los sectores dominantes. 

Una parte variable, pero siempre importante, dé este excedente 
es canalizado hacia el centro; conocido es el rol que e'ñ relación 
con este particular juegan las ..empresas transnacionáles y las ins t i -
tuciones financieras. Otra parte muy s igni f icat iva permite financiar 
el consumo de los sectores dominantes y alentar la posibilidad imi-
tativa del resto de los sectoreè sociales. La reducida porción del 
excedente que se destina a reponer y ampliar la capacidad productiva 
se orienta según el pe r f i l de ésta demanda. En consecuencia, los 
sectores dominantes detentan, en su doble rol de propietarios y 
consumidores, l a clave dinámica del excedente. ' Esta es l a denomi-
nada te^id^nci^espontá^ del sistema, es decir, que resulta del 
l ibre juego de las fuérzas del mercado, 

A la opción entre 'éontrarrestai o perfeccionar la tendencia 
espontánea del sistema corresponden est i los de desarrollo básicos 
en el capitalismo- peri fér ico, 

/c) Estilos de 
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c) Estilos de desarjol lo en el capitalismo periférico. 
Diversos, ..autpres han intentado. caracterizar estilos.,de des:a- > 

r ro l lo vigentes o posibles en el cpnjfcextq del capitalismo per i f é - , f 
rico y otros se han- referido' al c,?.i;ácter elusivo del concepto., • 
Graciarena (1976, p. I89) destaca lar.centralidad. estratégica del 
conflicto.como atributo de un est i lo .cuando define "un entilo, de 
desarrollo es .un, proceso dialéctico entre relacion-fs de poder . . 
y conflictos entre grupos.y clases spc ia l es . » . » " . Asimismo, enf^-
tiza su carácter dinám-ico, cuando señala que "(un. estilo, es),. "en . 
esencia, pol ít icas de . desarrollo en ac-GrÍpn más las contradicciones-
y conflictos que, deliberadamente o, no s.e.-están produciendo" . 
(Graciarena, • ,;. - i; • . ^ 

A esta d.efilición-, cabría agregar so^ que un est i lo 
presupone., además , un-,,método o-un, conjunte? de; reglas, para . reducir : 
estas contradicciones o conflictos, Taixto; en l a dialéctica poder-
conflictos como en l a forma, de reducción,de e.çtos últimos destaca 
la posición y el. rol del Estado, su o.rganización y;,las ;funciones 
esenciales de la pol ít ica pública. .i 

Corno se. señaló anteriormente y .a los.-e.fectof, de. l a presente 
discusión, pueden, coiisid.erarse do.s est i los , de desarrollo, básicos; . r. 
Uno destinado, en. 1P esencial, a contrarrejgtar la, tendencia espon- , 
tánea del capitalismo .periférico y. ptro:cuya, f inalidad es perfec-
cionarla. . • : , . ; : .. . . <: 

Este último esti lq se apoya en el principio, de subsidiaridad, 
del Estado destacando l a iniciativa privada - nacional y extranjera , • 
expresada en el l ib re juego del mercado; propugna un^..inserción 
internacional basada, en el,aprovephamiento a ultranza de las 
ventajas comparativas utilizando como mecanisn}Q,.una ir.restricta • . 
apertura comercial y financiera al, e x t e r i o r l i m i t a , las áreas 
acción social del Estado a aquellos sectoreLS. en que es manifiesta 
la incapacidad o desinterés del sector privado;, enfatiza el objetivo 
de crecimiento agregado con c or r e c c io ne s - marginal es. ex -po st y. muy • 
localizadas en los aspectos distributivos; cpnsidera la util ización 
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de los recursos nàcionales como una variable de ajuste subordinada 
a los dictados del:.mercado y l a inserción internacional; la imagen-
objetivo real es implícita y su carácter excluyente requiere de un 
uso creciente de la.' coacción y del abandono de las formas democrá-
ticas para la reducción de los confl ictos. 

Por su parte, el esti lo.de desarrollo que pfeferide contra-
rrestar l,a tendencia espontánea del 'sistemá cóns^ídera'legítima e 
imprescindible una presencia activa del Estado tanto en determinados 
sectores de la actividad productiva cómo eti l a guía y el control 
de los mercados en que se expresa la iniciativa privada buscando 
asegurar l a correspondencia entre costos y beneficios privados' y 
sociales, presentes, y futuros; es partidario de una apertura externa 
restringida y otorga prioridad a unâ util ización plena de los 
recursos nacionales; en el plano de la acción social del Estado 
estima necesarias determinadas transformaciones de la estructura 
económica como requisito para el logro de metas sociales; l a imagen-
objetivo es explícita y la forma democrática en l a reducción de 
los conflictos constituye un f in èn s í mismo del est i lo , 
d) .Tipos de planificación en el capitalismo per i fér ica 

Es evidente que al asignar distintas funciones y áreas de 
acción al Estado cada uno de los est i los de desarrolló admite muy 
disímiles tipos de planificación. En la versión más extrema puedè 
suponerse que el est i lo cuya "finalida:d es perfeccionar-la tendencia 
espontánea del sistema no admite la actividad de plánificación. 
Sin embargo, la distinción correcta no es entre planificación o su 
ausencia sino entre distintos tipos de planificación. Eh píimer' 
lugar,, todo esti lo de. desarrollo requiere algún grado dé "intervención 
estatal, , En^la asignación de recursos por la imperfección de 
determinados mercados, por: la-presencia de indivisibi l idades y 
externalidades y por la necesidad de proveer ciertos bienes públicóis. 
En relación con el sector externo a efectos de prever la inestabi-
lidad en la corriente de bieneè reales y financieros; en aspectos 
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distributivos se atiende a situaciones de extrema pobreza y â ' l ã í' 
satisfacción parcial de necesidades consideradas meritorias:cômó 
la salud y la educación. . ;. Ü̂ Í 

Segundo, en.la sociedad moderna toda entidad de cierta enver-
gadura requiere p lani f icar sus acciones ..y cuenta con capscidad para-
hacerlo i conjo sOrStáe.np .Galbraith. (1975;),•la opción no es s i se 
p lani f ica o no sino ^ud^éî es pianifica=n>s L;o hacen en desigual medida 
las corporaciones tra.nsnaoiofi^esív;. las instituciones: fihàncieras, 
las empresas públicas,' las empresas-, prjiv.a.das nacionalfesv las orgá-' 
nizaciones empresari¡ales y-sindicales., etci Tanto es asi , que'"®" 
algunas de las príticas,-a determinados procesos de planificación' ' • 
en América Latina han girado.; len-torno a. la: poca capacidad para incor--'"' 
porar los planes, de las entidades privadas? o; intermedias de mayor 
envergadura a los planes .nacionales¿ ' 

Ahora bien, desde-el .punto:-.dg- yista sustantivo de l a p l an i f i -
cación la . distinción entre tipos ,debe considerar tres aspectos 
principales. Uno es el carácter de. la^planificación definido, en 
lo fundamental, por,el ro l asignado, a l a .po l í t i ca pública; otro 
corresponde al su .je to de l a planificación, -es decir, quines., p lani -
fican y el tercero se re f iere al.método de interácción y resolución 
de los planes individuales. • • 

En relación çon -el primer; ajspeçto cabe señalar el carácter 
subsidiario y atomizado q.jiie adquiere l a políticaf pública en un 
esti lo perfecciona.dor íle l a tendencia e.spontánea del sistema; subsi-
diaria por,, cuanto es unr mecanismo auxil iar y subordinado del mercado 
para cubrir sus deficiencias más: flagrantes en la asignación de 
recursos y también pa.ra corregir desigualdades extremas en la d i s t r i -
bución de lo§ frutoç del desarrol lo. . Es atomizada por cuanto su 
función es int.^rmitente en el tiempo-.y discontinua en su cobertura 
del ámbito decisional. 

Con relación .a los agente? i qué-.planifican es evidente la prepon-
derancia que otorga a una fracción del. sector privado-nacional y a 
las corporaciones ^^ instituciones financieras transnacionales en 
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detrimento del sector público y del resto de las organizaciones 
empresariales y de trabajadores, así como su preferencia por el 
poder económico sobre e l poder^político, aunque ut i l ice a éste 
para entronizar a aquél. 

Por su parte, el tipo de planificación que se inscribe en un 
esfuerzo por contrarrestar l a tendencia espontánea del sistema, 
otorga un papel central a l a pol í t ica pública; esta deja de ser 
auxiliar y subordinada al mecanismo de mercado para convertirse 
en un instrumento ofiéntáSóY ".y: regulador'p asignación y 

distribución del excedente económico. Su función no es ya inter-
miténte y discontinúa sino que intenta art icüíár , permanentemente, 
las decisiones públicas y privadas relevanté^Ó'"' 

La diferencia fundamental-, radica, s'íti'ehibargo, en que el 
proceso de planificación se convierte, por uh lado, én" el inecánismo 
básico para explicitar y discutir l a imagen-objetivo de las distintas 
fuerzas sociales y, por el otro, en el ámbito' de la negociación 
politicá' tendie'rité a lograr los' consensos nécesá'rios para implementar 
políticas y proyectos. : . : , ^ • . • • . 

Los srstenias de planificación pro'pugriados' en algunos países 
de América Latina a partir de fines de la décadà de i950 constituyen 
ejemplos.-de este último tipo de-planif-icacióh por- -cuánto -ello®;-se 
transformaron muy ráp^idamente en intentos por contrarresta ia. 
tendencia espontánea del sistema. Es decir, l a planificación fue 
visualizada por algunos agentes sociales como el instrumento idóneo 
para promover los cambios estructurales que requerían sociedades 
nacionales sumidas en profunda cr is is como consecuencia del agota-
miento político y económico del esti lo de desarrollo entonces 
vigente. No cabe polemizar aq.uí acerca de la efectividad y moda-
lidad de estas experiencias. Es suficiente señalar que, aunque como 
todo proceso histórico su evolución baya sido contradictoria, y 
conflictiva, permite identif icar un tipo definido de planificación. 

Por otra parte, algunos de los esquemas más antiguos y también 
de los más recientes en el Cono Sur, ayudan a conformar una imagen 
d e l tipo de planificación tendiente a perfeccionar l a tendencia espon-
tánea del sistema. (Vér.se ILPES, I98O. ) 

/Definidos as í . 
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Definidos así , en sus líneas generales, los aspectos sustantivos 
del proceso de planificación en el contexto del capitalismo peri férico 
(véase el Esquema 11,2), corresponde ahora analizar el caso particular 
de los países de pequeño tamaño de América Latina y e l Caribe, Con 
otras palabras, se tratará de analizar las instancias y la manera en 
que sus rasgos estructurales condicionan los est i los de desarrollo 
descritos y los tipos de planificación que el los implican o requieren. 

2. El caso particular de los países 
dé pequeño tamaño 

Seguramente habría unanimidad en destacar,.como uno de los rasgos 
centrales de un país de pequeño tamaño, su elevado grado de apertura. 
Sin embargo, la elección de la forma y del grado d© la apertura externa 
es parte integrante de una opción global de desarrollo y no sólo una 
alternativa referente a la polít ica de relaciones económicas externas^ 
es depir., . ;e.l ..grado de cerramiento del sistema constituye una de las 
variables-fundamentales en la elección de un est i lo de desarrollo que, 
por cierto, tiene restricciones más severas en e l caso de un país de 
pequeño, tamaño. Por lo ta.nto, parece adecuado adoptar el tema de la 
apertura como punto de partida para la discusión, 
a) Esti lo perfeccionador de la tendencia espontánea.del capita-

lismo peri férico 
La opción correspondiente a un est i lo de desarrollo orientado 

a perfeccionar la ten encia espontánea del sistema favorece, como 
se d i jo , una apertura a l exterior amplia e i r restr icta en consonancia 
con un cr i ter io ortodoxo de aprovechamiento de las ventajas compara-
tivas y a una preferencia por el mercado mundial en comparación con 
los mercados regionales y los acuerdos bi latera les preferenciales. 
El argumento es suficientemente conocido para requerir mayor elabo-
ración, Sin embargo, parece procedente detenerse a revisar algunas 
implicaciones en el caso particular de los PPT. 

/Esquema I I .2 
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i ) Apertura y racionajiidad derivaáa¿ Pára l a teoría pura 
(neoclásica) del comercio internacional el caso del PPT es su f i -
cientemente claro: en autarquía tendría una estructura de precios 
relativos muy diferente a Ig vigente en el mercado internacional y, 
además, debido a su pequeña dimèrisión enfrenta una demanda por sus 
productos perfectamente elástica. iEn consecuencia, no podría sino 
beneficiarse del comercio internacional. La contrapartida empírica 
de este principio ha sido el elevado grado de especialización en., 
actividades basadas en el aprovechamiento .de los recursos naturales 
y de una oferta de mano dp obra abundante;y barata. 

La orientación ¿el pe r f i l productivo hacia las actividades 
rentables según l a est'j'üctura de precios relativos internacionales 

; - • • • ' • • • • 

contribuye también a explicar l a escasa diversificación potencial 
de los PPT. En efecto, como destaca Díaz Alejandro ( 1 9 7 9 ) su cadena 
de ventajas comparativas es poco densa, o dicho de otro modo, presenta 
importantes discontinuidades. Ésto, s igni f ica que normalmente habrá 
una gran distancia entre; unas .pocas actividades, a veces una sola, 
y el resto. Por consiguiente,, l a adopción del sistema de precios 
internacionales inhibirá la posibilidad.-de una mayor diversificación 
tornándose así , confiictivo el aprovechamiento de las ventajas compa-
rativas con el objetivo de diversi f icar l a base exportadora a f in 
de reducir la vulnerabilidad de pLa economía. 

I 

Este panorama se ve agravado por la renuencia a ejercer algún 
grado de control sobre el tipo de cambio y la pol í t ica monetaria. 
La prescripción ortodoxa de polxtica monetaria es también conocida 
y consiste en ajustarse a una divisa clave y seguir las reglas mone-
tarias del "patrón oro" independientemente de las condiciones externas 
(Díaz Alejandro, 197^). ; 

La combinación que resulta de aquella discontinuidad en l a 
cadena de ventajas comparativas y esta mayor limitación en los instru-
mentos utilizables-..encierra importantes contradicciones para l a 
formulae ion de pol í t ica écònómicsí.. 

y /En efecto, 
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En efecto, en los países de mayor tamaño los bienes comerciali-
zables representan una proporción pequeña del producto total y, 
consecuentemente, existe mayor f l ex ib i l idad para ut i l i zar instru-
mentos uniformes a f i n de promover nuevas igxportaciones; con otras 
palabras, las unidades productivas pueden responder al uso de incen-
tivos generales y gradualmente revelar la cadena de ventajas compa-
rativas. En el caso de una economía pequeña, por el contrario, los 
incentivos generalizados resultarían en inestabilidad monetaria y en' 
beneficios extraordinarios para algunas empresas y, por lo tanto, 
la promoción tiene que ser selectiva. Aquí radica, sin embargo, el 
problema por cuanto es precisamente en un país pequeño donde resulta 
más d i f í c i l identif icar cuál és l a actividad siguiente en la l i s t a 
de exportaciones potenciales. 

De manera similar el otorgamiento de franquicias indiscrimi-
nadas tampoco parece ser un mecanismo efectivo para atraer inversio-
nistas externos y fomentar l a radicación de capital, aunque los 
programas de "industrialización por invitación" se hayan basado en 
este tipo de incentivos. Alguna evidencia fragmentária sugiere que, 
en realidad, esos mecanismos no han íhduciíiò inversiones'sino que se 
han agregado como beneficios extráordinarios a inversiones ya deci-
didas. Aparece, así , como un beneficio adicional resultante del 
mayor poder de negociación del capital internacional v i s -a -v i s el 
gobierno del país. 

Por otra parte, en la medida que una estrategia similar es 
adoptada por varios países en condición similar, el poder de nego-
ciación individual se reduce aún más por la competencia que se 
establece entre e l los . 

i i ) - Implicaciones para las actividades internas. Es, asimismo, 
relevante la relación que el sector exportador establece con el 
resto del siistema económico por intermedio de diversos mecanismos 
destacando, entre e l los , el sistema de precios. 

Cuando la actividad de exportación es dé naturaleza trabajo 
intensivo, un incremento en el nivel de actividad requerirá un 

/correspondiente 
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correspondiente, aumento del. empleo, y»., por lo tanto, una transferencia 
de mano de. obra desde el sector de subsistencia, al sector-, exportador. 
Si los alimentos san provistos, internamente - a menos, que.la fuerza , 
de .trabajo excedente.,.¡sea. muy grande .- l a piayor demanda, ocajsionará; 
un incremento., en. s.up:.. p^e.cips y,. conaecuentementeen. el costo, desf ia .. 
fuerza, de trabajo empleada en. el sector exportador.. , Por-el contrario, 
si es posible, ipiportaa' alimentos baratos los salsir.ios en el sepibor-
de exportación no. ,aume,ntarian y . en cpnsecue.ncia, . .los benef ic^ps; ^se,,.. 
concentrarían, en su inaypr,.parte, en los.,sec tares exportador, y .finan-
ciero. ., Un-mecanismo, s imil^ . ppera. en relación qon la. demanda esta--! 
cional de mano d.e o.bra c^acter.lstica, de. Lo^,,pultiyos de .tipo. tro-, 
pical .como.-banano, .algpdón.,, p,alma, e;tc.y, . 4e:-singular impor- . 

tancia entre las actividades económicas de. los. países .^el grupo. En 
efecto, la, proletarizac.ión estacional,.de los trabajadores, .del sector 
de subsistencia requiere, del mecaniismo. .de la ,lrapoirt.^,ión,-, de alimentos 
a f in .d,̂ .-qî e .̂ la. mayor.: demanda de trabajo asalariado no- implique un 
incremento,, en el,,,eos.to de• reprod|ac.c,Í9n.. de., la; fue.rza. dej-'tr,a.bajo, 

Sólo , en aquellp.s. c.aso.s en. que , el costo de ^ proiuccion . interna ., 
es inferior al . cpBt,p.,̂ ,de . i^pprta^;. alime,ntos l a producción interna-; será 
funcional. al ..des^irrollo del,, sector export^ en esta 

circunstancia;.una .economía; muy abierta plant,ea^ um problema, adicipnal, 
originado, en.las fluctuaciones de los,,precios interng-cionales.. para -
este tipo de bienes que puede privar de l a estabilidad.requerida ppr 
los productores locales ,, de bienes , alimenticios . para rea l izar - las 
inversiones necesar.ias p ^ a alcanzar los niveles, adecuados -de . . 
e f iciencia, . •• , 

Si se desarrolla un sector de productores locales pifeden produ-
cir le ^ conflictos entre :grupos de los sectores dominantes en torno a 
la política, de precios. , . Tal es,.la hipótesis que sugiere Villamil : 
(1978) en el caso, de los bajos precios de la producción.;^gropeç.ua2;'ia.s 
en la República Dominicana necesarios ,para mantener bajps niv,e3.es > de. 
salarios en las a,ctividades de exportación y . cpnservar 
ventajas de localización. .. . . . r .; 

, ,„ ./También se 
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También se ha destacado l a funciona l idad de l a economía de 

subs is tenc ia no ya en l o r e f e r en te a l a producción de alimentos para 

e l mercado interno, sino como mecanismo, para l a mantención de reservas 

de t i e r r a s y como ámbito de reproducción, a mínimo costo, de l a 

fuerza de t r a b a j o , Por ejemplo, en e l caso- de Honduras, del Cid 

(1977, PP" 153) señala : "La economía agro-exportadora ( , . , ) p rec i sa 

del mantenimiento de l a economía de subs is tenc ia como reserva de 

t i e r r a s y fuerza de t r a b a j o . Tal cosa l im i t a e l desarrol lo , del 

•mercado i n t e r i o r y condena a l estancamiento permanente a l a a g r i c u l -

tura de or ientac ión interna , más t a l cosa, no r e s u l t a contrar ia a 

l o s intereses de la, burguesía agroexportadora en l a medida que su 

mercado no es e l nacional , sino que se haya ubicado en l a metrópo l i " . 

D i s t i n t o e s e l c a s o d e l a r e l a c i ó n e n t r e a m b o s s e c t o r e s c u a n d o 

e l s e c t o r e x p o r t a d o r n o i n t e r v i e n e d i r e c t a m e n t e e n l a . f a s e de 

p r o d u c c i ó n p r i m a r i a . E s t e d e s a r r o l l o r e l a t i v a m e n t e r e c i e n t e t i e n e 

q u e v e r c o n l o s c a m b i o s q u e s e e s t á n p r o d u c i e n d o e n l a r a c i o n a l i d a d 

c o n q u e o p e r a n l a s CTN d e d i c a d a s a l a i n d u s t r i a l i z a c i ó n de l o s 

p r o d u c t o s d e l a g r o . Un e j e m p l o s i n g u l a r , p e r o , d e n i n g u n a m a n e r a 

ú n i c o , c o r r e s p o n d e a l c a s o de H o n d u r a s y, e s l a d i f u s i ó . n d e l s i s t e m a 

de " a g r i c u l t u r a de c o n t r a t o " ( S l u t z k y , 1979). En e s t e s i s t e m a , l a 

CTN d e d i c a d a a l a a c t i v i d a d a g r o i n d u s . t r i a l n o p a r t i c i p a e n l a f a s e 

d ç p r o d u c c i ó n p r i m a r i a s i n o q u e l a c o n t r a t a c o n p e q u e ñ o s p r o d u c t o r e s 

i n d e p e n d i e n t e s o c o o p e r a t i v a s . P o r l o g e n e r a l , l a CTN v e n d e l o s 

i n s u m o s q u e r e q u i e r e n l o s p r o d u c t o r e s , o t o r g a a s i s t e n c i a t é c n i c a y 

f i n a n c i e r a y c o m p r a l a p r o d u c c i ó n p a r a s u p o s t e r i o r t r a n s f o r m a c i ó n 

y d i s t r i b u c i ó n a l m e r c a d o e x t e r n o . N u e v a m e n t e a q u í e l p r e c i o q u e 

r e c i b e n l o s p r o d u c t o r e s e s t á c o n s t r e ñ i d o a m a n t e n e r l a r e n t a b i l i d a d 

de l a e x p o r t a c i ó n . O t r a v a r i a n t e d e e s t a f o r m a d e i n t e g r a c i ó n 

c o r r e s p o n d e a a l g u n o s p r o y e c t o s d e c o l o n i z a c i ó n y r e f o r m a a g r a r i a 

b a s a d o s e n a c u e r d o s t r i p a r t i t o s e n t r e e l g o b i e r n o , l a CTN a g r o i n -

d u s t r i a l y l o s c a m p e s i n o s d e l s e c t o r r e f o r m a d o . 

E s t e c a m b i o e n e l . c o m p o r t a m i e n t o d e l a s CTN p u e d e - i n t e r p r e t a r s e 

como r e s u l t a n t e . d e u n a . a d a p t a c i ó n e s t r a t é g i c a f r e n t e a l a c a m b i a n t e 

/ s i t u a c i ó n e n 
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situación en Centroamérica y a las moüificácíónes dpéf'ádas en el 
escenario muhdiál. 

Mención aparte merecen las economías basadas en la""éxpldtación 
de recursos naturales de origen minero como algunas del "Caribe 
Oriental. Su caso ha sido estudiado por Seers (196^) y por Sirvan 
(1970) y sé caracterizan por uh ielévado producto per cápitã éii 
relación al ' resto de Ids 'páísé's peri fér icos pero acompañado por' altas 
tasas de desempleo abierto y disfrazado, por una márcada desigualdad 
•en l a distributíión del ingi^eso y por una éstrüctuta de •producción 
y exportaciones poco diversifica:das.' No se trátá" en estos casos de 
insuficiencias en l a cuantía dé excedeá¥e ' gérierádo sirio en' las 
dificultades pará canalizarlo hacia otras actividades productivas 
dado -el patrón de ápropiáción y la discontinuidad en las ventajas 
comparativas. • ' ' 

' Ãdemás de eis ta revisión dé las distintas razones qué explican 
lás dificultades para divérsi f lcar la base exportadora y para 'lograr 
una mayor articulación con el resto-'del sistema' económico cuando se 
adopta una pol í t ica de apertura i r reátr icta y de l ibre funcionamiento 
del'mecanismo de mercado, cabe hacer referencia a su incidencia 
sotre el patrón de uso del suelo y sü impacto medio ambiental. 

• ' i í i ) Incidencia sobre él uso de' los recursos. Algunos autores, 
•'(Villahiil^ 1978) han destacado el singular tratamiento que requiere 
•̂ el ré'ciirso süelo :eri"el contexto de üh país de'pequeño tamaño deri-
vado de su escaséz 'relativa. Cuando la asignación del suélo à 
distintos usos -sé baáa en mecanismos de mercado no' controlados y 
orientados, por ' l a "demanda externa; píueden prodiicirsé situaciones 
dramáticas en eP cáiso de los 'países 'de pequéño tamaño geográfico. 

Asi, por ejerntilo, I0& cultivos de exportación más'rentables 
•i » . • • 

pueden expandirse à̂  expensas del sector productor de alimentos. 
Esto precisamente füe''-lo que' ocurrió en los países de l a CARI COM, 
donde a mediados de 'la- década de 1970, el 95 % de l a producción 

agropecuaria- era éxjSbrtáda y, correspondientemente, los gastos de 
l a importación de'álibéntos se incrementaron en un 80^ (Hòdgkirison,1976). 

/De singular 
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De singular importancia para los países del grupo es el uso 
del recurso suelo en economías de plantación.que ha- sido estudiado, 
entre otros, por Beckford- (1972)o El autor enfatiza los siguientes 
aspectos: i ) históricamente el establecimiento de econo,mías de 
plantación ha estado p.sociado con la- apertura de nuisvas tierras y su 
bajo casto para la empresa f ac i l i t ó la apropiación: de' cantidades 
excesivas en relación con los requerimientos para los niveles de 
producción contemplados; i i ) l a subutilización del recurso-¡ suelo 
es un medio para obtener f l ex ib i l idad en el ajuste de la producción 
lo cual conduce a mantener reservas de tierras: cuya magnitud es 
función de las expectativas del mercado agrícola y los costos del 
suelo; i i i ) l a difusión de esquemas de cosechas compartidas 
(share-cropping) ha conducido a otra, distorsión en la asignación 
de recursos derivada del conflicto entre los intereses del sector 
propietario y los correspondientes a los trabajadores con l a tenencia 
del suelo. El conflicto se origina en el uso que cada uno de los 
grupos hace de los' insumes pertenec:ientes al otro y a los cuales, 
por consiguiente, imputa, un precio igual, a, cero. Así, el propie-
tario tiene incentivos para ut i l izar la fuerza de .trabajo, y el . 
trabajado? la t ierra , mientras.el valor del producto marginal respec-
tivo .sea no-negativo aunque el lo resulte en un agotamiento o dete-
rioro del recursoo . 

En otras situaciones (Selwy.n, 1975) en los que el avance de 
la agricultura de exportación tuvo como, correlato incrementos en el 
grado de concentración en la propiedad de la t ierra , el desplaza-
miento rural se convirtió en fuerte migración hacia áreas urbanas. 

En situación,similar se encuentran los problemas, del medio 
ambiente». En general, los países de pequeño tamaño y particular-
mente los paíseS: caribeños constituyen ecosistemas f rág i les y, por 
cierto, su vulnerabilidad es, en. este sentido, extrema» La conta-
minación o la simple reducción en la capacidad de soporte puede 
ocasionar consecuencias desastrosas. Algunas tendencias recientes 
han producido justi f icada preocupación. . A-sí Villamil (1978) señala 

/que en 
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que en el Caribe se refina casi todo el petróleo c¿n;alto contenido 
de azufre y conocido por su altísimo poder-contaifiiriante'á pesar de 
que su destino f inal^es el mercado norteamericano. í 

Por otra paTtê'^ ¡cabe seSáíar también e l grado dé conflicto 
potencial que ">Gí>nIíeváñ •déteriftinadás combinaciones dé actividades. 
TómeiSe por ejemplo-'lás iíidustriás contaniinántes y el turismo o el 
desarrollo pesquero;; ' •••ij -

En o t r o t r a b a j o e l a u t o r a i í t é r i ó r ( V i l l a m i l , 1 9 7 9 ) d e s t a c a 

l a i m p o r t a n c i a q u e a d q u i e r e d e t e r m i n a r l a Gapáé^ idad de s o p o r t e d é 

d i v e r s a s a c t i v i d a d e s p o r c u a n t o , e n s i s t é m a s p é t q u e ñ o s e i n t e g r a d o s , 

r e s u l t a p r á c t i c a m e n t e l i t i p o s i b l e a i s l a r l o s i m p a í c t ò s n e g a t i v o s de 

d e t e r m i n a d o s u s o s de l o s r e c u r s o s . ' Como' e s ¿ v i d e n t e , e v i t a r e s t o s 

c o n f l i c t o s t i e n e como c o h s é c u e r i c i a u n a m a y o r d i s c o ñ t i n u Í d a d , _ é ; n l a 

c a d e n a d e v e n t a j a s c o m p a r a t i v a s . 

La principal conclusión es que los problemas vinculados á l a 
nutrición, a l a producción dé alimentos, al uso del suelo,' a la 
distribución espacial de la población y a lá preservación del 
medio ambiente no pueden ser abordados como problemas meramente 
técnicos é:'independiehtémente de l a situación contextual que impone 
una determinada racionalidad en el uso dé los recursos escasos. ' 

iv ) Implicaclonfes sociales. Las consecuencias más desfavorables 
de un est i lo de desarrollo perfeccionador de la télid'ehcia espontánea 
del mercado,•sin embargo, se evidencian 'én'èi~plano social. Esta 
situación-es particularmente alarmante para aquellos caso'é en que 
l a - f a l t a de irradiación social sé combina con altas tasas de creci-
mientó del producto. 

Entre la imagen teórica de una sociedad abierta en proceso de 
modernización socio-económica y l a realidad de una estructura hété-
rogénea y:abierta existe una disparidad que obedece a causas muy 
complejas. Algunos de los factores explicativos corresponden a las 
condiciones particulares de cada país aunque la mayoría de ios 
diagnósticos coincide en destacar, como generales', las sigüientés 
manifestaciones del problemas . . . , , 

/ - Pronunciadas 
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- Pronunciadas desigualdades en la distribución del ingreso 
y , como consecuencia, de e l lo , amplias caipas de la población cóft 
carencias básicas en su . condición mateírial de vida. La evidencia 
empírica (Adelman y :MorriSf 1973) señala que l a desigualdad del 
ingreso es máxima cuando coinciden l a explotación de recursos natu-
rales y la concentración de activos en empresas extranjeras, combi-
nación • que. es relativamente común en el caso de los PPT. 

- Diferenciaciones agudas en los niveles de la productividad 
de la mano de obra, r e f l e j o a su vez dé grandes desequilibrios en 
la incorporación de las innovaciones tecnológicas y del carácter 
de las relaciones entre unos y otros estratos; es decir, el cono-
cido cuetdro. de la heterogeneidad estructural especialmente extrema 
en, la mayoría de los PPT por las razones ya apuntadas. 

- Inauficiencias graves en la apertura" de puestos de trabajo 
en su relación con el crecimiento de l a población económicamente 
activa. En el caso de los países del Caribe, Demás (1978) señala 
que . las tasas de desempleo irariah entre el l4 y el 30 por ciento y 
que se estima un nivel desubettipleo mucho más elevado. Para Centro-
américa, el desempleo abierto fluctúa entre el 8 y el 15 por ciento 
y algunos estudios estiman que él subêmpleo sería del orden del 
í+O al.50 por ciento (Rosenthal, 1978).' 

Los tres factores i acumulados'en sus consecuencias determinan 
una desigualdad que no se configura gradualmente sino que presenta 
bruscas discontinuidades, resultando'en estratif icaciones sociales 
muy tajantes, -

Es de particular importancia ins ist i r sobre el problema del 
empleo tanto por su magnitud como por sus implicaciones. 

A la ya señalada heterogeneidad de la estructura productiva 
corresponde, dado, el patrón' de apropiación del excedente vigente, 
una segmentación en los patrones de consumo. Adicionalmente, en el 
caso de una apertur? i r rest r icta , se produce una disociación entre 
la estructura productiva y la estructura de consumo particularmente 
s igni f icat iva. . • 

.. ; : • /En la 
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. En la medida, que l a realización. de. l a producción es indepen-
dient.e ,d«l mercadp,: internoiy. noj ex-isten'iíncentivos. para ampliar^ â^̂  
dimensión-, econóraí.c:a,r ni> pior el. ladoj .de.Lun crecimiento''de las remune-
raciones reales -ni tampoco por .una mayor .incorporacióií de l a Jjoblación 

„ económicamente activa,;. por el contrario, el mantemmientb dê inípor-
tantes contingentes desocupados, o con empléo estacionalj es -funcional 
a un esquema que requiere, dê banjos niveles sa lar ia les para incrementar 
l a rentabilidad; de las actividades económicas, de exportación. 

. Asimismo , , s i ,1a. disponibilidad de, fuerza de -trab'á3<D nó consti-
tuye una restricción,, pueden reducirle -a.un míniina^'laiB'^'é'óñ'diciónés 
necesarias para asegurar su reproducciónv En resumidaé ¿tienliâè, én 
un esquema.extremo, importantes .contingentes de-la'pobláción'nó • 
cumplen finalidad alguna ,ni-como, productores Ov cóns^midóres; es como 
si al esquema le jlsob^ase^^ población, excepto .para'àüs funciones de 
deprimir la tasa de salario y regular l a disponibilidad de mano de 
obra, , .;? ,. 

La f inalidad fundamenta.l .de la activida-d de exportación será 
la de generar divisas, , par te; de las. que-peí-mi t irán atender 'el patrón 
diversificado de consumo, .de laS c.laSes;.;dQíftinantes y j en algunos casos, 
importar los bienes^salapips. r^^queridos por^^la fuer^za-dé' t'rá'bájo 
empleada. La estructura de la'sVçiraf)Qrtacio.neé^Üe biWries d 
no se .orientará, en.tonces, por-iel; tiiviel. medio- del liigiréso sino por 

grado de. concentración..':-;,• í. • , 'Lr- ~ 

Besulta as i el conocido cÍTciilõ vicipso; l a éscaisez de'empléò 
productivo reduce aún más el tamaño del mercado y éste , ' a su vez, 
inhibe la: diversificación y. ainp.iiación de l a base económica orientada 
al mercado interno... Una de,-las paneras de resolver l a cuestión es, 
como se yió, la apertura, al merciado externo. Otra, que será discutida 
más adelante consiste,çn asegurar l a congruencia entre la creación 
de empleo y l a generación de, demanda. .. 

). Consecuencias pol ít icas y . el tipo de planificación posible. 
En relación . con las implicaciones pol ít icas de t̂iti" est i lo de desarrollo 
perfeccionador, son de especial relevancia algunos elementos del modelo 
discutido en el capítulo anterior. Por un lado, la importancia que, 
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en el conjunto de la economía, adquieren determinados procesos econó-
micos no sólo en términos cuantitativos sino principalmente cual ita-
tivos; por otro, l a concentración de la propiedad de activos y la 
centralización de, la gestión productiva, comerciàl y financiera en 
muy pocas unidades decisionales. Esta.elevada concentración del poder 
económico en una economía poco dive^rsificada tiene como consecuencia 
una reducción en el grado de autonomía relativa del aparato estatal 
respecto de los sectores dominantes en lo económico o, dicho, con 
otras palabras, exist irá una evidente colusión entre.ambos poderes 
independientemente de la manera - directa o delegada - en que el poder 
económico decida ejercer el poder político del Estado. Así, para el 
caso de El Salvador, Brodersohn (19.80, p. 124) sostiene " ( e l ) sector 
empresarial tiende a real izar actividades complementarias entre s í ; 
por ejemplo, participa en la producción y exportación de café.y, 
simultáneamente, en el sistema financiero. Ello le permite aumentar 
notablemente su poder de decisión tanto en la estructura.del mercado 
como en las relaciones de poder" 

De manera más directa se expresa Luna.Ledezmà: (1977jPP» 46) con 
relación.a la situación en .Panamá antes de 1968"... (un) grupo econó-
micamente dominante formado por veinte familias, cuya base de acumu-
lación ha sido el comercio exterior, que combinado con los intereses 
bancarios y financieros del extranjero, cubre la actividad financiera, 
l a industria y los servicios. Hasta 1968, el Estado no sólo estaba 
plenamente identificado con el poder económico, sino que los numerosos 
puestos de poder eran ocupados directamente por el grupo". 

En consecuencia, es d i f í c i l que la imagen-objetivo nacional pueda 
d i fer i r de l a planteada por el grupo económico principal tanto porque 
serán mínimas las discrepancias a l interior del sector dominante.como 
por cuanto éste carecerá de necesidad o interés por fomentar la part i -
cipación de los sectores sociales dominados. 

Con relación a la región del Caribe, Vilas ( 1979, p, 177) 
concluye: "„. l a apropiación privada del Estado por las diversas 
fracciones de la clase dominante y por las empresas multinacionales, 
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particularismo-que.'Gârôctèriza a l désémpéño-; àél seCtõr-l)^^!!*^^, l a 
• : .V Btüjordiíiacãôn; de las g«.n©Tal3BS-àé l á àcumulación' iiapita-

lista-.a demandas•.part±ctóaíêsj'de'-gru|)ôã''i -empresas e individuos,; 
obstaculiza uri más^pieno desai-ír-ollo dei capitalismo periféricó"ó 

I . vc, • uÀpuntândo.- â - aa,gunos de''los mecaniâmos o^^erátivos dé lã colusión 
.'--i de. intereses entre los': sectoféS' dóminantes e& 'lo econômico y e l " 

;.- Estado, Torres Rivas y González <1972, p, -31) sostieheíi: " l a imbri-
cación de intereséis privados en él'organismo público por excélencia 
qilfe es el Estadò da paso a formas corporativas de l a actividad o f i c i a l : 
por ejemploj los organismos estatales que regüláñ la pí-óducción y expor-
tación de azúcar, cáfé y.-algodón y-sus 'pol í t íéás éstáh'dirigidas por 
las asociaciones de jji-oductores privadôs". ' , v 

' Parecerían así evidefltes las réSpüestás a las prégúntas formu-
lad,as por Seers (197-2, p«' 21) rèlat-ivas ál dóntexto decisional de 

•„ los ..planes "..o,„¿q.üíénes se réúnéh y por que de cidèn'hacerlo ^ , 
i; quiéji ¡. sugie-rè':-ios temas de discusión- yr quién elabora las propuestas?"» 

Nuevamente, y como la cita destacà,'• él 'próblema no'es s i se' p lani f ica 
. , óN'no, sino q"üié.neS vy..:para-qué lo hacén; ^ • • -';. ^ -

' . Esta dependencia de la política'púbiié-á respiecto de un sector 
- dominante, muy compacto se acentúa poíi e~i escaso' cóRtròl que' ejerce 
. • el-Estado sobre el excedente' econónlí'co- global i " -' 

. '.-El hecho'.que part.e -importaEte . de l a ecónoml'a • ¿e' inscriba en' un 
. espacio económico'-y: decisional quê  excede aínpliámente la juris'dicción 

nacional resulta- er̂  una racionalidad derivada •para el- uso' del excedente 
económico. .. El caso; más claro corresponde á- una corporación trán'sha-

,. ; cional que- decide sus inversiones -a -n'ivel mundial sin optimizar sus 
decisiones-, ^necesariamente,'en' cada 'Uno 'de los países en que opera. 
Por .consiguiente, nò sólo las decisio-nes sobre 'la asignación del • 
excedente serán tomadas por unidades extrahacionáles sino que, aáémás 
y principalmente, l a raciotíalidad: misma de la-deèisíón sera'ejctrá-
nacionál.-; , • .'ív:'; .-.í c ' •.: f v-

; ; i Por - otr-a •í>afteV fel - presupuesto' nàcionar dépehde en gran medida 
•de;dDS> ing.hesòs'' 'ííüB í'''pòr cbnceptó de règàlíaé'- o impüeètosy se originan 

..'viién esa base económica estrecha, lo cual reduce aún más la autonomía 
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del Estado. Nuevamente para el caso de El Salvador, Brodersohn 
(1980, p» 153) señala: "Un esquema de economía abierta induce en el 
Estado una situación de vulnerabilidad homóloga a la del sistema 
econômico.. o o En el período 1967-72, entre el valor de las exporta-
ciones y el de los ingresos tributarios, ambos a precios constantes 
àé:-1970, se .observa una correlación de 0,79" Como consecuencia de 
las rigideces en los- gastos corrientes las fluctuaciones de los 
ingresos f i sca les aferc-tan. principalmente-los gastos de capital y, 
por lo tanto, ¡Ls. política-de lnversiones del Estado depende dirétíta-
mente de las: alternativas del comercio exterior. ' 

En otros casos, la f a l t a de control nacional sobre él excedente 
económico obliga a recurrir a.fuentes externas para el finaneiamiento 
del gasto público. Con referencia a Panamá, Gorostiága^ (197^, Po I O 5 6 ) 

sostenía "gran parte del endeudamiento externo que eétá actualmente 
soportando el sector público panameño para el desarrollo del interior, 
de las carreteras, acueductosj asentafflienfos, proyectos industriales, 
etc. , ,podría ser financiado totalmente, ó efí gran parte s i el país 
tuviese participación en los beneficios del ©sinál". Complementaria-
mente, el endeudamiento reduce el margen de maniobra para lograr un 
mayor control sobre el excedente; él mismo autor señalaba (p. I O 5 6 ) 

"El sector público y los sectores económicos panameños no pueden 
presionar enérgicamente por reivindicar sus derechos sobre' el Canal, 
porque son débiles y,están endeudados con Estados ünidüs, y una 
confrontación provocaría una cr i s i s económica". 

Vale decir, en apretada síntesis , ^ue las características de 
la estructura económica apuntadas imponen restricciones objetivas que 
sesgan el tipo de planificación posible. La planificación y l a po l í -
tica económica públicas;estarán supeditadas a los .planes privados si 
los incorporan explícitamente o sus planes y programas serán i r r e l e -
vantes si no los toman.en consideración. Su ámbito de' acción se verá 
reducido a la administración de los ingresos gubernamentales, a la 
provisión de algunos servicios básicos y al montaje de-operativos loca-
lizados de planificación,•principalmente en relación con proyectos 
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fin-^nçiados por agencias internacionales âe déséii'lJcíllo que asi lo 
:-. requieran. ^ •. , oi •>•::•. ; , • . 

.. La r ^ i s i ó n d e l e s t a d o d é l a p l a n i f i c a c i ó n ' e n A m é r i c a B a t i n a 

., . .y e l C a r - i b e j e n c a r a d a p o r • e l . ILPES ( 1 9 8 0 ) , s o b r e l a b a s e d e u n a n á -

l i s i s d e l o s p . l a ^ e s , d e d e s a r r o l l o v i g e n t e s y d e u n a e n c u e s t a e s p e c i a l 

, ; d i r i g i d a a l o s O r g a n i s m o s N a c i o n a l e s d e P l a n i f i c a c i ó n , u b i c a a l a 

m a y o r í a d e l o s PFT. en . u n " p r o y e c t o ; d e r d é s a - ç - r G l l o d e m e r c a d o p a r c i a l -

m e n t e ; r e f o r m a d o d o n d e s o b r ^ e s a l i e i t - c o m a ; d e l a p l a n i f i c a c i ó n 

... l o s . a g e n t e s e m p r e s a r i a l e s p r i v a d o s , c o r i j u n t ^ a t f e n t e con- e l E s t a d o " , 

( p . 2 0 ) , E l s e n t i d o d e l a i n t e r v e n c i ó n e e t i a ^ a l - s e a c l a r a c u a n d d s e 

i . . . ^pos t i enpg q u " l a a c c i ó n p . ú b l i c a s e oai ' ieri l ta á s o l u c i o n a r p r o b l e m a s 

. . W % g e n t e s r í a c t i b l e s d e ; s u p e r a r m e d i a n t e ' l a • i m p l e m e n t a c i ó n d ê p r o y e c t o s 

. U-iap ;d,e, JoBíiSubçoíiáuntos que- forman e l grupo còrrèspònde' a los 
. países de.l[earib:e .;en.[ los .cuales la- p limita casi 

•exclusivamente^a vía formulación de proyectos y pí-ogramás'^ (p. 20). 
. Entre los ejjqtnplosfse. destacãn -Bèlice, donde la "UnidadCentral de 
.Plani,ficación ba r t^sbajado . .s i èn lá preparación dé lós proyèctbè 
identificados en .el .Plan 1977^1979" (PREPC, '1979> P« -1^3)Barbados, 
donde el Plan: .1973:-1977 apunta "a l desarrollo de proyectos específicos 
que. contribuirán a la:re$lización de los prin<íipalé¿ objètivds y a 

.poner énfasis en la importancia de las actividádés posteriores a la 
planificación tales como la puesta en práctica y evaluación de 
proyectos" (PREPC, 1979, p. -131); .República Dominicana, dónde sé 
enfatiza ;la "identificación, forraúlación e implemeñtación de un 
conjunto de proyectos específicos" (TLPES, 1 9 7 8 , p. I6');' y Suriname, 
donde los planes recientes presentan un "enfoque de la base hacia 
arriba que es..más regional y más orientado hacia los [proyectos, desta-

.. . cando en particular la función de administrar los proyectos finan-
ciados por agencias internacionales" (Boissiere, 1979i P« l l ) » 
í Otro subconjunto identificado en el misrab grupo corresponde a 

( los países centroamericanos. Aunque éh este caso se recdnoce qué la 
planificación debería. adquirir un: carácter comprénsivb, èn gé'nérál 

; se-, concentra en la coordinación de proyectos y programas. Así, "e l 
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Plan Nacional de Bienestar para Todos 1978-1982, se realiza a través 
de la ejecución de cincuenta y un programas estratégicos" (El Salvador, 
1978, p, 23) correspondiendo al plan lá función primordial de "ampliar 
y mejorar los servicios básicos ya que aquí se encuentran las princi -
pales deficiencias del mercado" (p» 27). En el caso de Guatemala, 
se sostiene que " la prioridad que cada plan concede a determinados 
sectores se r e f l e j a directamente en la estructura de los programas 
de inversión pública" (Guatemala, 1979, p. 22) aunque también se 
aclara que " lá acción del Estado se hace necesaria e imprescindible 
para corregir las desviaciones e incompatibilidades con los objetivos 
señalados" (p» 3 ) . 

Las conclusiones resumidas del anál is is hecho por ILPES se repro-
ducen en el apéndice al presente capitulo, 
b) Las posibilidades de cambio 

Determinadas coyunturas históricas han ido creando condiciones 
favorables en varios países de' la región para la adopción de un 
esti lo de desarrollo alternativo basado en una, participación más 
activa del Estado en sus economías y a partir del establecimiento de 
una relación:^ más compleja entre sus estructuras pol ít ica y económica. 

Por un lado, las versiones más jiuras del modelo encontraron 
restricciones que motivaron importantes readecuaciones y, por otro, 
algunos cambios indujeron alteraciones sustantivas, incluyendo algunas 
no previstas,, que han definidp nuevas condiciones in ic ia les . 

Un ejemplo singluar corresponde a l proceso.de integración centro-
americano. Si bien el esquema ha operado con conocidas f a l l a s que 
han limitado sus resultados es evidente, asimismo, que ha permitido 
dinamizar por un período relativamente largo la economía de los 
países miembros que en conjunto crecieron a una nada despreciable 
tasa del 5<>39á en términos reales durante el período comprendido entre 
1950 y 1977 (Rosenthal, 1978, p, if8). . 

Adicionalmente, el proceso de integración contribuyó dedicida-
mente a una diversificación del producto y de las exportaciones, 
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aunque su impacto sobi:e la es.tructura ocup^aciflBal; haya sido m.ucho 

, . . En. .]f0s,.plan0s-:saciaX y ,çp el ascenso 
,-institucjirDnal, de lOjB grupos .medios principalmente, por el. inçreme^nto 
y l a diyersif icación .de las funcione.s del Estado como-qonseçi.ujrac^ia 
de ,las exigencias del crecimiento, .interno y. las derivadas del compro-
miso de. la. integraciónoj.. ..Algunos autores sostienen,, sin embargo, que 
esta..a.rapliació,n de funciones .se produce, en el. contexto de un sistema 
pol ít ico en cr i s i s que. relativiza^ su importancia en el sentido -̂de no 

. .perm^itir el fo.rt^lep.iBiiLento del Estado . .(Tor.r.es. Eivas,; 1969),. 
El sector público como canal de ascenso económico y ,político 

de los s.ectores medio,s es..tain:bién destacado con reíerencia a la 
República Dominicana por V±l¡as. • ¡. • 

" , = . . l a incorporación de camadas de-pequeños-industriales ,y 
comerciantes, p r o f e s i o n a l e s e " t c ó ã Ta expansión ecónó-

• Mica'dê l a última decada &e' ha apoyado' fundamentaltnente en 
.- ría •actividad del sector, público, a i;rav.és; (Je los nuevos 

carr i les de acumulación definidos o profundizados por é l , 
Écoñómicámeñte, por e l aprdvechámién-to de lás cõndiciònes 
creadas por. el :increm.ento. del gasto público' y, el alza de ^ 
los precios internacionales del azúcar ( « . « ) ; políticamente, 

• • • pór l a piarticipación'en diversos niveles de lá aidministrátión 
, d.el Estado, de un número. crecien.te,r.de .sus representantes 
pol ít icos y corporativos''. 
Én el caso de Panamá, la participación a partir de 1968 ha 

tendido a ampliarse y consolidar' algunas formas preferenciales apo-
yadas en e l sistema pol ít ico; con otras palabras, " l a sociedad po l í -
tica se ha vuelto constitutiva de la sociedad c i v i l " (Solar i , e t . a l , 

• p. 366).' ' ''' • • • • '' 
En tal sentido, el Ministerio de Planificación y Pol ít ica 

Económica (MPPE), sostiene que el Sistema de Participación Popular 
(SPP), "toma dècisiones sobre el comportamiento de las actividades 
que afectan á la Comunidad en todos lós renglones de lã Economía. 
El MPPE canaliza las aspiraciones del SPP,f no solamente en l a pre-
paración de lob programas, ¿inb también en sú implèmentación y 
evaluación'' (ÍLPÉS, I 9 8 O , p, 29). ' 

/En Costa Rica 
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En C o s t a R i c a s e p r e t e n d e i n s t i t u c i o n a l i z a r l a p r e p a r a c i ó n d e 

p l a n e s a p a r t i r . d e - l a s p r o p o s i c i o n e s d e l o s C o n s e j o s R e g i o n a l e s y 

d e l o s C o n s e j o s T é c n i c o - p o l í t i c o s S e c t o r i a l e s p a r a p r o f u n d i z a r M a 

p a r t i c i p a c i ó n p o p u l a r , y a q u e é s t a " i m p l i c a l a e x t e n s i ó n d e l a d e m o -

c r a c i a d e l á m b i t o , p o l í t i c o a l e c o n ó m i c o " ( C o s t a R i c a , 1 ' 9 7 9 , P« 1 1 9 ) » 

En otras situaciones a las. funciones que ha debí-do improvisar el 
Estado por la perdurabilidad de ciertos problemas estructurales, por 
ejemplo el desempleo crónico, se- adiciona una decisión en el sentido 
de adaptar el sistema en respuesta a, l a creciente preisión pol ít ica 
originada.en los sectores tradicionalmente excluidoso En tal sentido, 
pueden interpretarse algunos cambios de carácter estructural tales 
como la reforma agraria en Honduras y l a nacionalización de las 
riquezas básicas en el caso de Guyana» 

En e l c a s o d e H o n d u r a s , P o s a s ( 1 9 7 9 , .P° s o s t i e n e : 

"A lo largo del período considerado, la reforma agraria como 
proyecto político del Estado que intenta al tiempo.que inten-
s i f i ca r la producción y explotación capital ista en el agro, 
estabi l izar la.presión campesina organizada, ha adquirido 
legitimidad y se ha convertido en los últimos años en uno 
de los' ejes fundamentales de l a pol ít ica agraria estatal» 
Sin embargo, las posibilidades de su implementacióñ han depen-
dido ( . . . ) de l a naturaleza de las .con.tradicciones y l a forta -
leza de las fuerzas sociales enfrentadas y de la intensidad 
de la presión campesina"» 

En Guyana,-^por .su parte, a partir de 1970 se intenta conso-
l idar un proceso de control estatal y cooperativo sobre el patrón 
de desarrollo nacionalizándose, a tal efecto, las industrias de la 
bauxita y del azúcar: y,promoviéndose acciones contrarrestadoras 
(countervailing power) del poder de l a banca transnacional en el 
sector financiero comoV'Por ejemplo, la creación en 1970 del Banco 
Nacional Cooperativo (Long, 1980)", 

A veces también facili-tan estas reformas cambios estratégicos 
en el comportamiento de las CTN en busca de redefinir la división 
internacional del trabajo. Tal parece ser el caso en la f a l t a de 
oposición y relat iva faci l idad para l a nacionalización de' las planta-
ciones de banano (CEPAL/CTC,1979b) y en cierta medida, la reforma 
agraria en Honduras (Slutzky, 1979), 
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DpLstinto., pero, operando eu dirección similar, es el baso del 
reciente, nacimiento, a la vida .polxtica independiente de variofe^ ' s 
países caribeños-y-la correspondiente" necesidad por cónsóliiS'ar la 
identidad de l a nueva nación.' ' 

, Todos estos desarrollos lian., plant-e'ado nuevas e importáhtés' 
demandas sjpbjre.la acción estatal yv^particularmente, sobre sus 
agençias de- planificación.-; Aimédi-da que-se acumulan experiências 
en l a manera, de acometer estas'nuevas tareas aparecen támbilii con 
mayor claridad las restricciones que operan y, como resultado del 
inevitable proceso de aprendizaje que•sigue, se cuestionan énfoques 
y métodos de encarar los problemas- del desarrollo nacional. Es 
decir, aparecen con renovados bríos lás preguntas del por qué, pára 
qué, quién y cómo. 

c) .Esti lo contrarrestadoride la tendencia espontánea dél capita-
lismo peri fér ico , 
En algunos círculos existe, geñuiria predciipación.por la persis -

tencia de graves problemas sociales y, en otros, alarma por las mani-
festaciones 'pol i ticas q̂ ue la inquietud frente a esa, problemática ha 
ido generando., Èn-este sentido,, cabe recordar que, en contraste con 
eilgunos países de América del Sur, la intérnacionalizacipn de las 
economías de los PPT es de larga data y, por. lo "tanto, existe ya 
una amplia evidencia acumulada y algunos; v^inálisis pormenorizados de 
sus. características y consecuencias:,^ a lo;;inenos para determinadás 
situaciones, del marco i-nternacional.,-.: ParVtal motivo, aquellas posi-
ciones .mecanicistas que, simplemente presientan-c-omo diferida én el 
tiempo la solución de los rasgos soçialm.ènte•^il^àe^e;^bles der patrón 
histórico de desarrollo tienen cadgi...vez . menor--predicamento. 

La elección de una forma de Ihsérc.ión no sé da por cierto, en 
un vacío histórico como a veces parecen! sugerir interpretaciones 
apresuradas de la teoría ortodoxa. En no'pocos casos, l a inserción 
en la economía internacional precedió a la existencia misma de l a 
nación o, .dicho de otro modoalgunos países . fue'rón creados a partir 
o para faci l i tar , determinadas formas de ínse.rciÓB. En términos die 
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las" opciones presentes, l a herencia histórica impone' fuértes rest r ic -
ciones: a modo de condiciones in ic ia les . 
- • La preocupación por los resultados del desarrollo pasado se 

; iíicrementan por la incertidumbre acerca de la manera en que han de 
• incidir los cambios que se han producido en el escenario mundial y 
que definen un contexto mucho más inestable, 

Al mismo tiempo esta situación es percibida en algunos países 
Como una oportunidad para intentar implementar un est i lo de desarrollo 
alternativo a favor de algunas condiciones pol ít icas internas y de una 
mayor solidaridad regional; 

i ) Lineamientos de una estrategia alternativa. Aunque sea aún 
préraaturo háblar de una estrategia de desarrollo económico coherente 
y viable que pueda servir de base a ese esti lo alternativo, existen 
algunas ideas acerca'de cuáles podrían ser sus lineamientos. 

En síntesis , podría decirse que l a estrategia debería consultar 
dos componentes básicos: uno" externo, cuyos objetivos son aumentar el 
grado de autonomía nacional y atenuar la vulnerábilídad de l a economía 
y otro interno, que tiene cómo f inal idad movilizar y racionalizar el 
uso de los recursos de acuerdo con las necesidades básicas de la 
mayoría de la población. 

Aunque las tareas pr ior i tar ias que corresponden a cada uno de 
los componentes de la estrategia son separables, es evidente su inter-
relación. En efecto, la capacidad de negociación externa no requiere 
sólo habilidad sino también respaldo técnico y político al que contri-
buyen un conocimiento profundo de las propias potencialidades y una 
participación activa de l a población. Correspondientemente, movilizar 
y racionalizar los recuísós internos requiere de una mayor cuantía 
de excedente y de la posibil idad de ejercer sobre el mismo un control 
social más efectivo. 

i i ) El componente externo de la estrategia. Con relación al 
componente externo, l a opción es entre diversas modalidades de 
inserción de acuerdo con el nivel de desarrollo alcanzado, con los 
recursos, potencialidades y ubicación geográfica del país y con los 

/objetivos 
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objetivos nacion^es. Lejos está .de' plantearse el. falso, dilema que 
contrapone apertura y autarquía, y, ique:,-tfil^entablemente , ha e s t e r i l i -
zado buena parte de l a discusión latinoamericana actual, (Pinto, 1 9 7 8 ) . 

Por . el contrario,; e-n, el caso de los. PPT la cuestión de l a ^apertura 
al exterior máa. que^nna conclusión ,es un punto de par tida ante, el 
que s í , caben actitudes; opuestas; Un.a de :ellas.-, de... carácter pasivo, 
ya ha sido disc,utida particularizando en sus-principales consecuencias; 
una actitud: act iva ¡.;de apertuípa al exteripr, su: feilLternativa lógica, 
requiere âmple.nieíitg<r-un conjunto-, de acciones por: parte del Estado con 
el objeto de promover y orientar selectivamente laLvlneülación con 
la economía internaGÍor,al:-.que,: por. la incidencia;, que. .tiene en el 

.caso de ..los PPT, no puede., quedar l ibrada atlas: fyjerz.as? irrestr ictas 
del mercado, en el que ejercen un creciente .poder, las GTN. 

En primer-lugar,-í es necesario promovíer -.una aceleración en el 
ritmo de crecimiento.de l9s.,exportaGionepi. Çor; un lado, las exporta-
ciones representan una ,̂ 3?cpor,GÍón ;elev3.da. de. lá^demanda f ina l yo su 
tasa-de-- expansión incide directamente f sobre.oel. crecimiento .d® .;̂ .®̂  
producción. Alguna • evidencia; empírica (Miçhaely, 1977) ..sugiere una 
correlación elevada entile |a.i.taga d§' incremento, de la participación 
de las exportaciones en el producto y el ..crecimiento det este .último 
p^ra el .caso de los .países pepiféricosa - Por otro-lado, ^lá menor 

.dotación.de.recursos naturales, y una base industrial reducida requiere 
importar una gran variedad de insumos primos e intermedios y,-.sobre 
todo, maquinaria., y equipos .para expandir la .producción; esta capa-
cidad de importar depende, en última, instancia, del nivel- de las 
exp.ortaciones. Como sostiene el Secretario Ejecutivo de.la CEPAL: 

... "Así,, el ^5eçtor ex.p.c?rtador,.i,'•produce' .una-buena .parte de 
los bienes de capital , y por esto la ampliación continua 

• y-rápida de' las éxportacionês constituye una condición 
indispensable para poder transformar las intenciones de 
ahorro interno en inversión rea l " . ( I g l e s i a s , 1979, ,p.30). 
En segundo lügár, se 'requiere' orientar, un proceso ..de c ^b i o en 

lo relativo a l a estructura y composición del comercio exterior apun-
tando a divers i f icar las exportaciones tanto en lo referente al tipo 
de bienes comb en relación a los mercados de destino. Es bien 
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sabido que un elevado índice de especialización conlleva al riesgo 
de variaciones adversas en l a relación de intercambio; aunque 
algunos trabajos (Michaely,1958) asocian variabil idad en los 
ingresos con el tipo de tienes, .exportados y no tanto con el carácter 
más o menos concentrado de la base- exportadora es evidente la vulne-
rabilidad de una especialización extrema. Consideraciones similares 
son aplicables a l a dependencia excesiva de pocos mercados como destino 
de las exportaciones en tanto reducen l a capacidad de negociación del 
PPTo . . 

Por otra parte, la vulnerabilidad externa puede también ser 
atenuada por medio de la sustitución parcial o total de algunas impor-
taciones y l a reducción en los niveles de otras; merecen'particular 
atención las pol ít icas destinadas a reducir la dependencia-alimenticia 
y energéticao 

Es posible que uíi balance adecuado de estas orientaciones básicas 
sea.lo más recomendable aunque la exigüidad en la dotación de algunos 
recursos, por .ejemplo, suelos con aptitud agrícola, pueden tornar 
conflictiva su adopción simultánea y requerir, por lo tanto, una 
cuidadosa evaluacióno 

Todos estos son arguméntos conocidos colno' también lo es la 
imperiosa necesidad de modificar, en la mayoría de los casos, ia 
situación existen-te. El problema verdaderamente acuciante es iden-
t i f i ca r los mecanismos que permitan implementar los cambios requeridos. 
En este sentido, parecen adquirir renovada vigencia lás instancias 
de cooperación económica en el plano regional y los mecanismos de 
concertación en el plano internacional. 

El establecimiento de esquemas regionales de integración eco-
nómica fue tempranamente visualizado como un instrumento apto para 
f l ex ib i l i za r las opciones de los PPT de América Latina y el Caribe, 
En efecto, entre los cuatro esquemas formales de integración vigentes 
hay dos, el Mercado Común Centroamericano (MCCA) y el Caribbean 
Common Market (CARICOM), que agrupan exclusivamente a PPT. 

/La evaluación 
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La evaluación de los resultados de ambos èsfuerzós dfe inte-
gración^'es. controversial y una revisión de las ' distintáis posiciones 
escapá ai'losl: alcances del presente ?trabá jo i Sin embargo, Hây' ¿oinci-

.denciá, poií uiinladoy «n destacar lâ pérdida de dinamismo de ambos 
esquemas y i por e l .otro, en-algufías próposiciones concretas para 

-revitalizarlosc ^ • •'• ' 
Un con jtunto - de f actores han incidido en esa pérdida de dina-

mismo.ó Así, : con relación al MCCA, la CEPAL(1976a) destaca los '' 
siguientes: ( i ) disparidad en la apropiación de los beneficios ¿el 
proceso de integración por parte de los países miembros; ( i i ) con-
f l i c tos entre las políticas, de desarrollo naciórial y los 'bbjétivbs 
de l a integración; ( i i i ) deficiencias en el-ordénainiénto jurídico e 
institucional del proceso y, ( i v ) problemas cbyunturales concretos 
que han entorpecido su funcionamiento, A lo anterior, Lizaho y 
Willmore (1975) agregan el- agotamiento dé l a etapa de sustitución 
f ác i l y l a profundizacióntde la dependencia écohómica externa® 

En el caso del : C A R i e O M , Demás ( I 9 7 8 ) señala las dificultades 
recientes derivadas de las restricciones a las importaciones impuestas 
por parte de Jamaica y Guyana, pero destaca como principal problema 
de largo plázó, asegurar la; irradiación dé los béneficios hacia los 
p,aíses, de menor desarrollo relativo del grupo, 

, Diversas son también las medidas propuestas para revitalizar 
los .esquemas<i En el caso, del MCCA.̂  la GEPAL ^ 1976a)-propone comple-
mentar la estrategia original, formulada desde 'aríibá hacia abajo 
y orientada a lograr gradualmente uAa integración completa en el 
menor tiempo posible, con una estrategia de corto plazo'impulsadá 
desde abajo hacia arriba y basada en l a ejecución dé programas y 
proyectos comunes. En.similar dirección se orientan los esfuerzos 
por establecer un plan pára el abastecimiento regional de alimen-tos 
incluyendo la formación de una Coríóración de Alimentos del Caribe y 
los primeros pasoô destinados a prbgramar el deéárróllo industriál 
de los países miembros con prioridad en la induétria dei papal aprove-
chando recursos forestales de la región (Demás, 1978), 
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A pesar de las dificultades señaladas, la profundización del 
esfuerzo de integración mantiene alta prioridad por razones de 
índole externa e interna. En él plano internacional-por cuanto 
constituye una instancia eficaz para reducir la vulnerabilidad 
individual no sólo por el mayor poder de negociación conjunto sino 
.también por las posibilidades que ofrece, al incrementar el margen 
de maniobra, para in f lu i r sobre el comportamiento de las exporta-
ciones, importaciones y movimientos de capital . En el plano interno, 
sus ventajas son bien conocidas en tanto f a c i l i t a el aprovechamiento 
de economias de escala, una localización racional de las inversiones, 
un mejor aprovechamiento de los recursos y l a posibilidad de especia-
lización por países. 

La mayoría de estas consideraciones acompañaron el proceso de 
integración desde sü inicio en l a década de 1950. Asimismo, como 
consecuencia de la experiencia acumulada y los cambios operados en 
el escenario mundial, han surgido nuevas posibilidades principalmente 
relacionadas con la regulación de los f lu jos que el conjunto del 
sistema establece con el exterior. Así, aparte de v iabi l izar l a 
sustitución de importaciones, el MCCA puede constituir un mecanismo 
eficaz para promover las exportaciones al resto del mundo (Buliner-
Thomas, 1979)o 

Es posible implementar también formas menos tradicionales de 
cooperación como, por ejemplo, el seguimiento y evalüación de 
mercados internacionales relevantes no sólo para los productos básicos 
sino támbiénipara algunas exportaciones no tradicionales; Así, 
Chenery y Keesing (1978) destacan en relación con l a exportación 
de manufacturas desde los países peri féricos la necesidad de mejorar 
las técnicas de mercadeo, de incrementar la adaptabilidad de las 
actividades exportadoras a los cambios de la demanda y de reducir 
la dependencia externa para colocar la producción en los mercados. 

Un p r o y e c t o p a r a u n s i s t e m a d e i n f o r m a c i ó n d e e s t é t i p o , f u e 

p r o p u e s t o e n l a C u a r t a R e u n i ó n d e l " C a r i b b e a n D e v e l o p m e n t a n d 

C o o p e r a t i o n Commit te** e n 1 9 7 9 » y d i v e r s a s o r g a n i z a c i o n e s g u b e r n a m e n -

t a l e s y p r i v a d a s v i n c u l a d a s c o n l a s o p e r a c i o n e s d e c o m e r c i o e x t e r i o r 
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-.inanifestaron profundp,, i|iterés;-e.ji./:Su, iroplemen Asimismo, la 
Secire|aí-.ía de l a ÇAEICPM opieras en-la actualidad un. ¡sistema de infor -
mación .de.mer.cados;-^ miembros especialmente en apoyo 
del iPro Jp<?9lo. d^ ComerGi^aiizaçién Agrícola y del Acuerdo de Aceites 
• Y; Gr;a?as .(ÜN.CTAD-SATT, 1 9 7 9 ) . E n el caso del MeCA,':un;.mecanismo 
similar fue^incluido l enibire ,las medidas planteadas pór losigobiernos 
-de los países centroamericanos a l a comunidad financiera internacional 
..en, relación con sus principales producciones agrícolas (INTAL, 1979)° 
. , . Asimismo,. en el marco, de l a integración pueden encararse act i -
vidades coi? impedimentos o demasiado riesgosas para ser abordadas a 
,niyel individual . como podría ser e lcaso -de acciones en el campo 
tributario o l a adopción de políticas para orientar y controlar la 
inversión extranjera directa (Cohen.y Eosenthal, 1977)• 

.La,acción en . el plano regio.nal,. sin-.énbargo, no invalida otras 
instancias ,potencialmente:útiles -para una-actitud de inserción ãctiva 

,en la economía internacional.entre otras•razones por cuanto él tamaño 
del sistema-integrado. puede iger todavía pequeño; así , por ejemplo, la 
población total de los países que ..integran el. MOCA equivale aproxima-
damente a l a .población del Perú, y :1a dê  los . países de l á CARieOM a 
l a de Bolivia. •.,/.•• -.-i v- • ?¡: 

Una d e e s a s o t r a s i n s t a n c i a s e s e l e s t a b l e c i m i e n t o ^ d e a c u i s r d o s 

¡ p u n t u a l e s c o n p a í s e s , d^. p a y o r " d i m e n s i ó n : como &s. e l b a s o : d e l a 

r e l a c i ó n e n t r e H é x i c p , y C e n t r o a m é r i c a - . X P E P A L ; , o : e ; r i t r e e l C a r i b e 

y V e n e z u e l a ; CDemas-, 197 .8)« D e s t a c a n , en, e l . f f l i s m o . ^ s e n t i d o l a . p a r t i c i -

p a c i ó n e n . e s q u e m a s r e g i o n a l e s m á s a m p l i o s , comio e.l:¡..5í;LA^ CDCC, CEPAL, e t c . 

Otra. de;, las, instancia corresponde ¡.a la jdiscusión internacional 
dentro de loa e.squemas de, centro y periferia,! .-. Entre las numerosas 
discusiones, y.; ac,uei"dos parec^ especialm,ente.; relevante . el. Prògramà 
Integrado de Bi-erie.s;. elaborados por lai; Secretária: de '.UNCTAS-î ^ 
varios de .especial; importançia para ,lasueíçonomíás-de .ios-PPT (azúcar, 
banano^ bauxita, cocoa y café) entre-los-dieciochó.bien^s'del Fondo 
Común,. También, de.significa:ciójj-.:Soncla®L, áccioneè destinadas a obtener 
asistencia financiera de gobier.no -a,, gobierno' parai-faténuar. los problemas 
de deterioro de la balanza comercial y los,^derivados de uná. deuda 
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dominada por vencimientos de corto plazo con la banca internacional 
privada. 

El cuarto aspectos que merece consideración especial se ref iere 
a l a relación con las corporaciones- transnacionales (CTN)» Es evi -
dente que el carácter irremisiblemente abierto de las economías de 
los PPT obliga, en el contexto actual de la economía internacional, a 
mantener distintas vinculaciones con las CTN, Para establecer acuerdos 
favorables al país y controlar sus actividades adecuadamente sé 
requiere desarrollar una capacidad de negociación lo más sólida 
posible. 

Varias son las tareas relevantes para asegurar ese respaldo. 
La más importantequizás , es comprender la racionalidad global con 
que la CTN opera y seguir, y en lo posible anticipar, sus reacciones 
frente a cambios de contexto (Wionczek, 1979)* Este conocimiento 
f a c i l i t a r í a , por una parte, l a individualizaòión de los mecanismos 
corrientemente utilizados en sus ¿peraciones y que frecuentemente 
dif icultan su control como, por éjémplo, el manipuleo de los precios 
de tránsfeíenciá en t re ' f i l i a l eè por motivos financieros o impositivos, 
o con el objeto de evitar restricciones arancelarias o a la remisión 
de utilidades o, finalmente, para mejorar su capacidad de negociación 
en lo relativo a tasas de benefició u obligaciones legales para 
incorporar bienes y servicios locales (Naim, I 9 8 O ) , 

Por otra parte,, permitiría obtener' acuerdos más favorables y 
e.vitaría caer en l a "obsolescencia de la negociación" (Vernon, 1971)• 
ün ejemplo i lustrat ivo, en este'sentido, es la pol í t ica de nacionali-
zación. de las tierras de las compañías bananeras en América Central 
v i s -a -v i s e l cambio en l a estrategia de las CTN que resultó en el 
Programa de Productores Asociados. 

Asimismo, es importante conocer detalladamente las alternativas 
de vinculación con las CTN que han surgido durante los últimos años 
tales como los acuerdos de coproducción y especialización, subcontra-
tación, cooperación limitada a los aspectos tecnológicos y de comer-
cialización, acuerdos para actividades conjuntas, etc. (United Nations, 
1978). 

/Por cierto 
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Poî . cierto, algunas de estas tsireas exceden l a capacidad ins t i -
tucional y de recursos de los PPT individualmente considerados pero, 
en gran medida, podrían apoyarse en la labor de las Agencias Inter-
nacionales de Cooperación Técnica o en mecanismos de cotíperación 
regional, <, -

Las agencias de planificación nacionales podríany sin embargo, 
ayudar a definir y aplicar una metodología que permitiese estimar 
el impacto de l a actividad de l a CTN y derivar de e l l a una-paut'a 
de negociación coherente con los objetivos nacionales. Algunos de 
los factores relevantes son los siguientes (ILPES, 1 9 8 0 ) : ( 1 ) grado 
Ae renovación de los recursos y presenc4a,,de rentas de escasez; (2) 
aporte tecnológico y su grado posible de-difusión interna; (3). 
impacto directo, e indirecto .sobre .el, empleo.; aporte real de 
nuevos mercados externos; (5). efecto neto sobre la: balanza de pagos 
considerando importaciones y endeudamiento.; (6)forjma^ uti l izada para 
la valuación del capital•y la. tecnología; (?) control de la pol ít ica 
de precios de transferencia; (8.) normas d© acceso al crédito; (9) 
impacto sobre las pautas .de .consumo yr(10) impacto-gobre el uso del 
suelo y el medio ainbiente, ... ... . , ; 

La existencia de criterios claroç y: ¡bien•dçfinidos sobre estos 
puntos por cierto mejoí-a^íía ,1a• capacidad dî  negociación frente a las 
CTN, .; ^ . • : . ... , - .. •; .. 

. i i i ) El componente ..int.ej.no de la :estrategia»:•• Cabe ahora hacer 
referencia a IQS alcances .Y orientaciones, básicas del ;coiaponénte 
interno de l a estrategia de desarrollo econóiHico» .rSi un íes t i lo 
perfecciq^ador, de la. tendencia espontánea.;.del mercado ^resulta 
en lo que .Sunkel y Fuenzalida (1978) denciminaron; "desintegración 
de las estructuras de la sociedad" su,, alternativa puede ser consi-
derada como, planificación para l a reintegración nacional por cuanto 
persigue un desarrollo orientado a las grandes mayorías, no como 
resultante de ritmos propuestos para el crecimiento de la producción, 
sino en tanto las considera verdaderas protagonistas del proceso-

/Esta participación 
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Esta participación activa debería conducir al establecimiento 
de una sociedad crecientemente compleja.asegurando, por este medio, 
una mayor autonomía del poder político respecto de la instancia eco-
nómica y, por ende, una consolidación de las formas democráticas, 
basadas en el diálogo y l a concertación;entre los distintos grupos 
sociales, como método preferencial para l a reducción de conflictos. 

Para cumplir este f in , la estrategia de desarrollo no puede 
restringirse a atenuar las desigualdades en l a distribución del 
ingreso, sino que, gidicionalmente, debe producir. alteraciones sustan-
tivas en la composición de la.demanda f ina l y. en l a configuración 
del aparato productivo.,- Quizás, como lo señalara Varsavsky (1971)» 
la composición de la demanda final, constituye la opción con mayor 
signif icación. En efecto, el producto medio y :.la relación estruc-
tural en que se inscriben los PPT de América Latina y el Caribe no 
permiten alcanz;ar masivamente los niveles de cons.umo típicos de los 
países del centro, por cuanto en estos últlmios :el taayor nivel de 
desarrollo y la endoge.neidad del proceso aseguran niveles absolutos 
mínimos muy superiores a pesar de notorias desigualdades en la d istr i -
bución del ingreso y del; patrimonio. 

A partir.de este reconocimiento las opciones,se presentan con 
gran nitidez; es posible, por un lado, rçproducir una estructura 
similar a la de los países centrales para una fracción muy reducida 
de la población, alentar en otros poços l a esperanza de participación 
y, como resultado, condenar al resto a una situación de carencias 
materiales básicas y marginación social y pol ít ica» Por otro lado, 
puede apuntarse a satisfacer las necesidades básicas de la.mayoría 
con plena conciencia de que el lo implica, necesariamente, una 
reducción en los niveles materiales de vida de los sectores socia l -
mente privi legiados. Sólo aquellas concepciones que separan los 
problemas de producción y apropiación del excedente e independizan 
los problemas económicos de los polít icos persisten en negar el 
carácter básico de esta opción,, apoyándose, para e l lo en uná 
exacerbación del individualismo a. expensas de l a solidaridad, con 
las consecuencias conocidas. 

/Por otra 
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. rpbr otra' pá í - têcabe ' dèstàfcar-^ 'que' lá'-éstí'átégiá- ti'éne impli-
eacionfes én̂  lo rVferéfete' atl. nivel y• cotnpofeicióh dê íá'producción y 
en lo relativo " d ' - ap rop i ac i ón y ~ uso dèl excedente èconórnicõ í)òr 
cuantV'el 'éóhcep'tó necesid&deé básicas postulado nô . s«; rèf-iére 
a ;\Xna deif iinlcíL^n -de los mín'iftfos absolutos de' sòbrevivènciá sino-que 
es- ün còncèpto re lat ivo al desai-rbllò' de las fuèrzas^'productivas" y, 
además, a las forraás-socialmènté establebidas para la apropiación 
del' excedente. - -ií̂ r 

En lo rèlativo a la producción' càbe difeting^iir entre las. act i -
vidades orientadas- al exterior •y'̂ á̂-î ué̂ ilaíé dèò-tiirt^ mercado 
interno» Como ha sido señáládó-, üfi'-PPH-reqü'iere orientar parte 
considerable de l a pr'óducc'ió'íí- haèia mercadas externos â f in de 
ase'gurar-l'a^ pr'ór'isión • dfe ' los' M%nês que- no- puédé ̂  o» níi' Te = rèèúltà 
coliveniênte prodiibir i'nter-ftáme'nté* El'moiítò total de '-las^'im^ort-k-
ciones" aèpèndèráy eñ èònôecuencià,' de l a òúahtía del ' ekcedént'é' géne-
rado ¡pero tatabién h^àb-rá'un eieíto"'grado de elecciáh éíi lo relativo 
a sk cbmpòsiciónj d^épendiénté áél' control social que se ejerza sobre 
el uso del excedentes '. ' u . - • , : 

También se revisaron las' dificul'tâàès''párà prbducit localmente 
unâ mayor Catttidad de -bienes y servicios coiiió cohsec de un 
mercado interno réduciábi- Cdn relación a èáte particular^ sin embargo, 
caben algtinás cal i f icációñés. Primero, él mercado puéde sé r ' insu f i -
ciente -ocimô conéecuenci'á- de úiia elevada concentración del'•ingreéoo 
Gomo es sabido, él tainaño del mercado nb depende sólo 'del húmero de 
personas y el niveí del ingrestó medio sino^también-de'su distribución. 
Los PPT sólo pueden alcalizar los umbralés mínimos paradla producción 
local de-ntimerosos.bienes j>or médio de üña redistribución masivà' del 
ingreso, mientras qué los^de máyór tamaño relat ivo, aún páráüñ 
mismo nivel de ingresó y de desigualdad éii su distribución,' pueden 
encarar la producción local simplemente por Gontár con un mayor 
número de personas.en el rango de ingreso"rêíevârité.' 'Segundo, y como 
es evidente, el tamaño de mercado requérido es variable' para distintos 
bienes. En particular, loiS bienes de cofíèúi&b' ráásíVo <íue éüú 

' ^ • /prioritarios en 
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prioritar ios en una estrategia destinada.a satisfacer las necesidades 
Ijásicas requieren umbrales menores, su producción puedé ser encarada 
con diversas técnicas, lo cual resulta en ün rango.de elección tecno-
lógica, más amplia, y finalmente^ sus requerimientos de importación 
son más reducidos. 

Lo distintivo de la estrategia es, sin embargo., él uso pleno 
de los recursos humanos disponibles. La diferente estructura de la 
demanda f ina l , y los cambios en el aparato productivo que conlleva 
tienen como consecuencia un mayor requerimiento de mano de obrapara 
un mismo nivel de'producto. Precisamente., está generación de un 
mayor nivel.de ocupación es l a contrapartida necesaria para hacer 
efectiva la demanda de bienes orientados a la satisfacción de las 
necesidades básicas. 

i ,La dotación de recursos naturales, por su parte, presenta''por 
lo general una evidente f a l t a de balance en-relación con los-"recursos 
humanos y e l lo resulta en una elevada presión .de•uso sobre el recurso 
suelo, en especial sobre aquéllos:.que poseen ajititud agropecuaria. 
Si, por otra parte, se -congidera que una estrategia orientada hacia 
las necesidades básicas implica, entre: otras cosas, mayor producción 
de alimentos puede apreciarse la imperiosa necesidad de establecer 
un uso racional de los recursos que asegure su aprovechamiento pleno 
y, además, preserve l a capacidád de soporte evitando el deterioro 
resultante de un manejo inadecuado. Es necesarioasimismo,* evitar 
los impactos desfavorables de otras actividades sobre todos los 
recursos naturales; un plan nacional de uso del suelo constituye un 
instrumento imprescindible a estos efectos. 

..Nuevamente aquí los problemas distributivos acentúan las d i f i -
cultades globales. En efecto,-una de las dimensiones que permite 
apreciar con mayor nitidez l a desigualdad social corresponde, preci-
samente, a la distinción entre el campo y l a ciudad que se manifiesta 
no sólo en la distribución del ingreso sino también, y dé manera 
particularmente clara, en los indicadores de salud, educación y 
vivienda y en los niveles absolutos de pobreza. Algunas de las 

/causas 
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causas determinantes son específicas' 'dèl sèctoi* rural &'óíBb , í 'pÒf í 
•ejemplo^ los' sistemas uôualmen-te concentrados dê estructura-'dfe'-^Tpro-
• piedad y'.'tefténcia de l a tierra;-• otras, sin embargo, fee •6i'igin-áíi;>en 

. las macró-pblíticas (precios, arancelaria, credit ic ia ) que regulan 
el funcionamiento global de l a economía. ' > 

iv ) El. rol del Estado y la. planifieációnw '•El esfuerzo de 
transformación de la.capacidad productiva requiere encarar 
reformas, estructurales necesarias^ incrementar el nivel global de 
inversión, y orientar la misma hacia los sectores con mayor prioridad. 

Sería posible imaginar, as í , a la economía de un PPT compuesta 
ipor dos segmentos complementarios en uñ sentido íio tradicional; uno 
orientado a l ' exteriof con -el • objetivo fundâmental'.'dfe generar 'eixce-
dente, sujeto a algunas restricciones en el uSO 'dê los'írecursos ' 

'!-..'Meséasosiy, -otro, cuji-a •finalidad;-es ateftdèir ••a -laS-'ftéeésidádes básicas 
de-'la población-y''ofrecer'«mpleo productilrõ-pârã lâ ' fuerza de trabajo 
disponible.. oLas relaciones'- teeiiologieo-productivafe 'entre' ánibos 
serán en l a mayoría de log cásos ,'rédücidasv'' Sü̂  interacción • sin 
embargo, será intensá en ' la cómpétencia portel uso ;dé los recursos 
productivos escasos y "-asimismo, fpOr'él "necééário ttfásvasamiento 
del excedente generado en i el éégmento'èxtèíiiô Kâòiá las àctividsides 
internas asegurado -por el control "'só ciai "̂ d̂el excedetíté y una racio-
nalidad para su uso "-ettdógenâmentèreiíi.ettfeâàa 'en beneficio de las 
mayorías nacionales. • .• - nV . v S - . r vS . ^ 

• '. Son notorias sin '̂ embargo j "las íldmiiáeioües qíife • en este sentido 
• tiene un-sistema baSado en el l ibre •ftítteioftamiei.ri't'cS'Táé las fuerzas 

del mercado especialmente sij- como -es caso de los 
PPG?,; una fracció-n muy-sirgnifácatl'v^^a • de:l ex es'''apropiado por 

urí-sector económico ;ic.onGerítr®do:v apoyado ^n una economía poco diver-
. s i f icada y controlado', o; á.'lo-'?menos ^drieniado^ al fextéirior. Se -impone, 

por consiguiente, estabelecer-, alguna-forma de control 'social del 
excedente. . , • -

/El Estado 
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El Es.-eado y, en particular, el proceso de planificación y la 
pol ít ica pública ocupan un lugar preferencial en esta estrategia. 

. En primer-lugar, por-la>tendencia generalizada en las economías 
mixtas a ampliar el número de medidas de pol ít ica económica sujetas 
a mecanismos de negociación y conceítación a medida que se reconocen 
explícitamente la multiplicidad de objetivos a ser consultados y la 
existencia de diversos agentes sociales con intereses contradictorios 
y frecuentemente conflictivoSo 

En segundo lugar, l a escasa articulación entre sectores econó-
micos que exhiben los países peri fér icos, y particularmente los 
PPT, requiere un mayor número de decisiones extra-económicas a 
efectos de "cerrar" el sistema económicoo En efecto, en el modelo 
del capítulo anterior se destacaba, por una parte, que l a estructura 
económica de un PPT se asemeja más a una sumatoria o, a lo sumo, 
una articulación de casos que a un conjunto de actividades interre-
lacionadas y, por otra, que l a vinculación entre e l segmento orien-
tado al mercado externo y el resto del sistema económico es sumamente 
débil. 

Las determinaciones exógenas requeridas por ésta discontinuidad 
del sistema económico, es'tarán sujetas, en un est i lo contrarrestador, 
a la negociación entre los distintos agéntes sociales» F l i s f i sch , 
Franco y Palma ( 1 9 8 O ) i lustran adecuadamente l a diferencia en los 
mecanismos de distribución del producto para los casos opuestos de 
las economías centrales e integradas y las peri fér icas y discontinuas. 
Así, en e l primer caso, la f i j ac ión exógena del nivel de salario, 
como por ejemplo en el conocido modelo de Srá f fa , âetermina la tasa 
de ganancia y el sistema de precios relatiyos; por,el contrario, 
cuando la.integración del sistema es débil el conflicto distributivo 
pierde su carácter unitario y los distintos subsistemas pueden 
presentar diversos e independientes grados de l ibertad para su 
determinación exógena ampliando de esta manera el ámbito para la 
negociación. 

/El lugar 
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' El lugar, ifrenitral que pcupa e l proceso de .planificación en esta 
estrategia se, fundamenta no sólo en i a mayor .cantidad de tareas que 
e l Estado debe-«bordar, sino?' eri' laí̂  dósis d^ Timaginación y capacidad 
de gestión: necesarias -para, encararlas y mantener e l equi l ibr io ines-
table de compromisos requeridos' para asegurar su viabi l idad técnica 
y pol í t ica- - •. ^ ^ • , 

3• Los procedimientos de planificación! • > • r 

Para f i n a l i z a r , corresponde hacer referencia a, un çapdelo de p l a n i f i -
cación de part icular ut i l idad para def in i r los procedimientos consi-
derados más aptoq para encarar el proceso de planif icación en el caso 
de los PPT y que d i f i e r e , significativamente, de. formulaciones, más 
ortodoxas o c lás icas . 

a ) La modalidad d.e plani f icación adaptativa . 

Hace algunos años,. Gutiérrez, Ortiz y VjLllamil (197'') Propusieron 
e l concepto de sistema, abiert,o como una re;presenta,ción adecuada , a los 
rasgos estrcturales t íp icos de un país de pequeño tamaño, y corres-
pondientemente, señalaron como una de. las, principales tareas de la 
p lani f icación e l control de los f l u j o s que el. |sist,ema mantiene con e l 
exter ior . Así , los autores sostienen: 

"Tratar a .los países como sistemas,abiprt^^^^ lo siguiente: 
primero, 'es ñécesarió ident i f icar íá red'de intercambio entre 
e l , país y.; s;Uo''entorno:'i. ' segundo^i háce^.nécèsario def in ir deta-
lladamente, la naturaleza de las relaciones entre el país y otros 
países; tércèrói iffiplicá un (reconocimiento de l ) alto grado de 
exogçn0idôd ênbcmantò a las variables cr í t icas en e l proceso de 
plani f icación o de toma de decisiones", (Gutiérrez, Ortíz, 
Vi l lamii i P. 124!).' ' 

Refij^iéndos'e precisamente a l grado de autonomía re lat ivá en la 
toma de'decisiones, Friedniann (1973) distingue dos modalidades de 
p lani f icación. Üñá de e l l a s , la planif icación normativa,13/ presu-
pone amplia autonomía en la formulación de f ines y elección áé medios; 
por el contrario, la plani f icación adaptativa corresponde a una 
situación en que parte importante de las decisiones no son contro-
lab les por e l sistema de plani f icación. La mayor parte de las 

/situaciones reales, 
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s i t u a c i o n e s r e a l e s , s i n e m b a r g o , c o r r e s p o n d e r á n a u n p u n t o i n t e r i o r 

d e l c o n t i n u o d e f i n i d o p o r a m b a s m o d a l i d a d e s è x t r e m a s » 

L a m o d a l i d a d a d a p t a t i v a a u n q u e a p l i c a b l e a m u c h a s o t r a s 

s i t u a c i o n e s p a r e c e t e n e r e s p e c i a l r e l e v a n c i a e n é l c a s o d e l o s 

p a í s e s d e p e q u e ñ o t a m a ñ o . E l m i s m o a u t o r a s í l o s e ñ a l a : "<,o<,aún 

e n t r e n a c i o n e s p u e d e n h a b e r d i f e r e n c i a s e n c u a n t o a l g r a d o d e 

d e p e n d e n c i a d e l a s f u e r z a s e x t e r n a s ; p o r l o t a n t o , u n a n a c i ó n 

p e q u e ñ a y d é b i l como H a i t í t e n d r á q u e , s i n d u d a , p l a n i f i c a r e n 

f o r m a m á s a d a p t a t i v a " ( F r i e d m a n n , 1 9 7 3 , p . ' t ) . 

Más r e c i e n t e m e n t e B o i s i e r ( 1 9 7 9 ) u n e l a s i d e a s de s i s t e m a 

a b i e r t o y d e p e n d e n c i a d e c i s i o n a l e n l a d e f i n i c i ó n d e l " e n t o r n o 

p a r a m é t r i c o " c o r r e s p o n d i e n t e a u n a r e g i ó n e n l a p l a n i f i c a c i ó n a 

n i v e l s u b n a c i o n a l . 

L a d i m e n s i ó n o p e r a c i o n a l d e l p r o c e s o d e p l a n i f i c a c i ó n e n u n 

p a í s d e p e q u e ñ o t a m a ñ o , p o d r í a c o n c e p t u a l i z a r s e e n t o n c e s como e l 

c o n t r o l de u n s i s t e m a a b i e r t o u t i l i z a n d o u n a m o d a l i d a d de p l a n i f i -

c a c i ó n a d a p t a t i v a . En l a p r á c t i c a , d e n t r o de e s t e t i p o d e m o d e l o , l a s 

a c c i o n e s d e l PPT c o n t r i b u y e n , b á s i c a m e n t e , r e s p u e s t a s a r e a c c i ò n è s 

f r e n t e a a c c i o n e s o r i g i n a d a s e x t e r n a m e n t e . • • 

S i n e m b a r g o , e s n e c e s a r i o d i s t i n g u i r e n t r e d o s g r a n d e s g r u p o s 

de t a r e a s d e p l a n i f i c a c i ó n d e n t r o d e e s t e e s q u e m a ; p o r u n l a d o , 

a q u e l l a s q u e t i e n e n como o b j e t i v o a u m e n t a r e l " e s p a c i o de m a n i o b r a " 

y q u e c o n s i s t e n , p r i n c i p a l m e n t e , e n a c c i o n e s d e s t i n á d a s a a l t e r a r e l 

e n t o r n o p a r a m é t r i c o . , d e n o m i n a d a s , s i g u i e n d o , a F r i e d m a n n , t a r e a s de 

i n n o v a c i ó n y , p o r e l o t r o , l a s t a r e a s de a s i g n a c i ó n s u j e t a s a l a s 

r e s t r i c c i o n e s d e l e n t o r n o p a r a m é t r i c o . 

E j e m p l o s d e l p r i m e r c a s o s e r í a n l a n e g o c i a c i ó n q u e r e s u l t ó e n 

l a s o b e r a n í a p a n a m e ñ a s o b r e l a Z o n a d e l C a n a l , l o s a c u e r d o s p a r a 

e s t a b l e c e r e l M e r c a d o Común C e n t r o a m e r i c a n o , l a s p o l í t i c a s d e s t i n a d a s 

a l o g r a r e l a u t o a b a s t e c i m i e n t o d e p r o d u c t o s a l i m e n t i c i o s y e n 

t é r m i n o s m á s g e n e r a l e s , l a s d e s t i n a d a s a a l t e r a r l a c o m p o s i c i ó n y e l 

o r i g e n o d e s t i n o d e l c o m e r c i o e x t e r i o r , e t c . L a s t a r e a s d e a s i g n a c i ó n 

t í p i c a s s o n l a d i s t r i b u c i ó n d e l g a s t o p ú b l i c o , l a o r i e n t a c i ó n d e l a 

i n v e r s i ó n , l o s p r o g r a m a s d e i m p o r t a c i ó n , e t c . 
/ P a r a F r i e d m a n n 
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Para.,jFr-;iiedmaün ambOjS de, tareas pueden-. AesaryqW^arse. 
dentro de c%da. u-n^ v.de -lap .;raqTÍ,alidades de planificaoión de&critaso 
Para ĉ ççc - âe: lag "liarlas-de^: asignación en uná modalidad de plani-
ficación adaptativa, .-$Qst.ieri.e; • .. r v i 

. ."Los planifdcádore.sí se:, octtpargiií princlpalmente .de predecir 
el comportamiento de las v^iables. e;xógenas y de ajustar 
los instrúméntos poí'íiiieo's "díéporílÉÍ'es'para poder mantener 
el sistema, .en .algún.tãRQ,:r;âe ,€!quildteÍQ'' b el impacto ejr. 
cuestión El alcance real de las tareas de. .asignación 
bajo estás condiciónés'esi 'desde lüegb, bastante limitado". 
(Friedmann, 1973» p.. . Por- el contrario, las tareas dé 
innovación constituyen. "un,a forma de, acción social cue 
intenta l levar a cábo ( . . o ) cambios paramétrieos en una 

• situación existente" .:.' •• • 
. ,..;-;Por-..;lo tan-to,. apuntarán a,-una movilización. de los recursos 

más que a su distribución óptima entre usos competitivos y, adèmás, 
intentstrá-n operacionaliizar valores abstractos por medio de la 
"creación institucional",. . . .̂  r., 

Apart^. de; enfatizar la. neqesaria* complemetatariedad entre'ambos 
grupos de tareas, Friedmann,' apoyándose en Mànheim',-diestàca el d i fe -
rente tipo de racionalidad, que^ preside., a cada uno dé tellos. Así, en 
el caso de las tareas de :asignación^ l a racionalidad és de caracter 
funcional - . rvapionalidad- dei.medios - ,y corresponde a los tipos I , 
II_ y I I I del esquema XI.1|' por, su: p a r t e l a ráxíioftálidaà qüe'brienta 
las tareas de..iinn.ovación es del tipb sustancial -'racionaliciad de 
fines - represeritada por el tipo XVv del mismo eSquemk,' ' 

'' Es posible.: concebir un procedimiento de planif icadón'qué com-
bine . "tareas de-asignación" orientadas a inducir esfuerzos.máximos 
en áreas claves y tratar de mantener sólo un núméro reducido dé équi-
. l ibrios -estratégicos -en. todo .el sistema y, por otra parte, "tareas 
de innoyación^' cuya finalidad sea traducir esos esfüerzos'máximos a 
proyectos específicos,y actividades programables. - > , .. 

/Es evidisnte 
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Es evidente la interrelación de los aspectos técnicos y po l í -
ticos en un procedimiento de este tipo. Las modificaciones del 
"entorno paramétrico" sólo ocurrirán coríio resultado de un diagnós-
tico muy preciso que justifique el cambio y que, además, permita 
acumular la fuerza polít ica necesaria para implementarlo» Con re fe -
rencia una vez más al esquema I I .1 , el procedimiento de planificación 
debe consultar no sólo la racionalidad técnica del tipo I , sino, 
además, la racionalidad correspondiente al proceso de decisión 
(tipo I I I ) . 

El procedimiento de planificación bosquejado difiere notoriamente 
de un modelo ortodoxo o tradicional, aunque no tanto de la práctica 
concreta de la planificación en algünos países de América Latina 
(véase De Mattos, 1979)» Pero, quizás, una mejor manera de apreciar 
sus diferencias consista en revisar el distinto significado y conte-
nido que adquieren algunos de las etapas en que, convencionalmente, 
se divide el proceso de planificación. 
b) Aspectos técnicos del procedimiento de planificación 

• Corresponde referirse en primer lügar al diagnóstico y, en 
particular, a algunas de sus particularidades en el contexto dé un 
PPT y, asimismo, con relación al procedimiento de planificación 
propuesto. En varios ámbitos vinculados con la actividad de plani-
ficación es posible percibir una actitud de prevención y escepti-
cismo cuando se menciona l a necesidad de producir un diagnóstico como 
primera etapa de un proceso de planificación y no es infrecuente 
que aunque.finalmente.se acepte su realización se reciba, al mismo 
tiempo, una recomendación de brevedad y otra de economía en el uso 
de los recursos a ut i l izar en esa tarea. 

En aparente contradicción se encuentra el hecho de una creciente 
necesidad, y en algunos casos demanda, por información precisa y 
oportuna en la que pueda apoyarse el proceáo de toma de decisiones, 
así como por métodos- y técnicas de análisis que faci l i ten una mayor 
comprensión de los efectos econ6md.í?os y sociales de diversas medidas 
de pol ít ica. 

/En gran 
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En̂ . ;grant medida, esta contradicción ..resulta de la discrepancia 
entre las. neicesidadeç del aparato decisional y el., tipo .de diagnóstico 
de carác-ter. exqlueiyaijiente des;criptivo .que. ha. preival-ecido: mayori'ta-
riamente e,n la- experiencia latinoamericana., -.Çorao ,s.astiene Bo.isier 
(1979) " la descripción ep;,útil, pero, sin una .interpretación, su valor 
es casi nulo" (p» 1^5). :,. 

. . Adicionalmente, la,etapa de diagnóstico ha sido concebida . 
frecuentemente com.o un análisis-,4e una vez y para-todas y nO; como un 
instrumento de seguimiento permanente de los procesos económicos, y 

.sociales, . , • , : ; ^ i >• 
, Todos estos aspectos.vinculados con la etapa de .diagnóstico 

parecen adquirir especial relevancia eij el. caso de los países de 
pequeño; tamaño..; por un-lado, su-peculiar çstructura económica y ̂  
social no es adecuadamente descrita por lo.s. esquemas de . contabilidad 
social,convencionales dificultándose asi,una interpretación sólida de 
su funcionamiento y, por otro .lado, la modalidad y las tareas'de-
planificación, aquí postulados requieren de ;un fliijo. de información 
continuo a efectos de e^valuax los resultados de las políticas en eje-
.cución ,e identificar,, oportunamente., nuevas.-posibilidadfs y las coyun-
turas más-favorables para ,su .implementacióni, r; , .. . . -

Desde hace ya .algunos años,^7/. sç a.rgum.enta que los sistemas 
de cuentas nacionales de uso corrieíite,;no proveen un marco adecuado 
para el análisis de las estrategias de desarrollo.,. 

Así (Pyatt y Round, 1977) señalan, que un sistema de cuentas-
centrado en .las actividades ,productivas .es, inadecuada) para el aná-
l i s i s de estrategias distributivas, mientras que un sistema que otorgue 
preferencia a los aspectos, distributivos, es decir que se articule en 
torno a los sectores perceptores, de. ingreso, -es inadecuado para el 
análisis de estrategias de crecimiento económico. El conflicto, es 
evidente a menos .que se. .implemente ,un sistema que permita vincular 
los niveles tecnológicos con el empleo, y con, los f lujos de ingreso. 
Sin embargo, el Sistema de .Cuentas Nacionales (SCíI) -de las Naciones 
Unidas, de uso muy difundido, no permite en su versión actual este 
tipo de vinculación. , 

/una posible 
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Una posible explicación reside en el hecho de que el SCN, como 
la mayoría de los sistemas estadísticos, r e f l e j a ¿oh'ceptos y formas 
•de análisis que 'fiieron originalmente diseñados pára Tos países desa-
rrolladoSj en particular con relációti' al manejo de la demanda global 
y adoptados posteriormente a un uso más amplio. Una aplicación 
indiscriminada del SCN tiene como consecuencia que los datos son 
relevados o elaborados para llenar los 'huecos predeterminados por 
las categorías utilizadas y, además ,qüe la información no contemplada 
por el esquema es desechada o recibe baja prioridad. 

Es cuestionable, o por lo menos dudoso, que las prioridades así 
resultantes sean las más apropiadas para el caso de los PPT. El SCN 
ofreee una visión particular de las interacciones entre variables 
macroeconômicas que no es la más adecuada al funcionamiento de las 
economías de pequeña dimensión y muy abiertas. Aunque por supuesto 
existen ventajas para la adopción de sistemas uniformes ya que fac i -
l itan la comparabilidad entre países, un PPT dèbería otorgar prioridad 
a la recopilación de datos que permitiesen reconstruir analíticamente 
la estructura interna y las formas de relacionamiento externo de sus 
principales sectores productivos, o información acerca de las princi-
palôs CTN inT^olucradas en su economía, o también en lo relativo a las 
dimensiones demográfica y social del proceso dé desarrollo. 

Algunos críticos (Ward, I 9 8 O ) sostienen que el problema no 
requiere abandonar por completo el SCN de las Naciones Unidas, sino 
modificarlo aprovechando su f lex ib i l idad. Así, Sunkel (197^) ha 
propuesto un sistema de cuentas que, a partir de una matriz de insumo-
producto modifidada, trata por separado las transacciones correspon-
dientes a los sectores económicos controlados desde el exterior. Uno 
de los enfoques más recientes y de mayor envergadura corresponde al 
desarrollo de la Matriz de Cuencas Sociales (MCS), cuyo diseño permite 
analizar las interréláciones entre la estructura dé la producción, la 
asignación del ingreso-a los factores productivos y la composición 
de la demanda para una dada distribución del ingreso. 

/Hay otros 
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Hay otros dos aspectos de rel^ygj^çia aparte, del sistema esta-
dístico y los. dato^i: . Por. un lado j, las ,jnetodolpgías utilizadas para 
recopilàr;y rclasif^-ç^r -yj agregar 4osída;^ps básicos y, ..por el otro, 

,lo5 ,?nodelos cpnceptuaiLes. quq defi^ de interacGión,. entre 
las variables iden.ti;Çicadas,^ 

Cualquier esQueip^..requie?re-unai.agregación; de los datos y 
esto inevitablemente^jie^ulta ^n pérdida, de información. .. Si.,^ps 
agregados .,re5>regeiat^n. promedios^ .rpbustos e,l .problema-res ^menor, 
pero en el caso ,dp los PPT Ips promedio§.;.,generalmente spn poco . 
representativos (Jado...el gran. peso relativo de algunas entidades. 
Como se señaló en el capítulo .anterior-, ..el coraportamientp. ma.croeco-
nómico no resulta de múltiples ;ánter,acciones. entre u-n cpnjunto nume-
roso de unidades decisipnales; ppr el contrario, algunas de el las 
producen efectos directos y claramente ;discernibles sobre el^conjunto 
social. Por consiguiente,, corresponde..realizar • un esfuerzo especial 
j>ara. p^í;-eservar. ..el detalle, en ,1a descripción dê . , comportamiento de 
las unid.ades decisipnales, .de mayor., importancia relativa. 

Particularmente, importante es ide-ntificar la estructura y los 
.agentes^,que ope:ran en .el, entorno, parara.é.tricQ del PPT. Algunos de 
ellos son Ip^ CTN., los. ^gent-e^. de, articulación, con los mercadps 
externos, las instancias de acción conjunta a nivel regional como, 
por ejemplo, los. acuerdo.s de integración económica y losf organismos 
internacionales, de asistencia técnica y de .financiamiento. 

En conseçuencia, una.proporción elevada,del .esfuerzo deberá 
orientarse a registrar, hechos, y, desarrollos que ocurren- principal-
mente fuera de las fronteras políticas aunque - con repercusiones 
internas determinantes. 

La v i a b i l i d a d l a estrategia alternativa depende, en buena 
medida, del realismo y la oportunidad con que se manipulen las 
interrelaciones entre ,1a econopiia ,del. país y l a econpmía mundial. 
En el contexto de internacionalización actual los çambips de coyun-
tura son frecuentes y el lo obl iga,al PPT a contar..con-gran capacidad 
de análisis y con los mecanismos que aseguren intervenciones políticas 

/rápidas y 
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rápidas y oportunas ã f in de que puedan aprovecharse los factores 
dinámicos del crecimiento exógeno y atenuar, en lo posible, los 
efectos depresores propios de su reducida autonomía. 

Esta tarea de por s í d i f í c i l puede recibir baja prioridad s i , 
como' es frecuente, los recursos 'de que se dispone son escasos. Como 
parte importante de la información requerida es común a varios 
países,una de las soluciones posibles es implementar sistemas de 

,información multinacionales, bajo la responsabilidad de los orga-
"nismos de cooperación régional ya existentes o que puedan ser 
creadcfe expresamente a ese efecto, • 

El enfoque es particularmente relevante en él caso de las CTN. 
Como es sabido',~'é'S'tas operan a escala mündial y, por consiguiente, 
la forma en que es percibida su actividad desde cada uno de los 
países huéspedes puede constituir una imagen incompleta, o aún 
distorsionada,: de ra racionalidad con qué operan, 
c) La representación analítica del sistema económico y social 

Por otra parte, las preguntas rèlativas al diseño y la imple-
mentación de un sistema de información no son independientes de los 
modelos utilizados para representar' analíticamente él sistema econó-
mico y social . Con relación a esté particülar, cabe enfatizar la 
importancia dé diseños f l ex ib les basados en l a definición y compi-
lación de módulos separados e intercambiables. Además, dadas las 
características estructurales.de los PPT, és particularmente impor-
tante complementar el análisis global con estudios de casos centrados 
en las principales actividades económicas. Este tipo de estudio, 
sin embargo, requiere una aproximación metodológica distinta puesto 
que su propósito di f iere del correspondiente al análisis global. 
Este último se apoya en una representación analítica completa y 
consistente del sistema económico y persigue determinar las reper-
cusiones más importantes de las medidas de pol ít ica económica así 
como, de los cambios previsibles en el comportamiento de los distintos 
agentes económicos. 

/Los estudios 



; . Los,.est,v.dios pormenorizados I por el confer,ario, tienen como 
propósito iinv.estigar la forma .en que operan las .principales unidades 
económicas abocando . normalmente importantes fracciones-de varios 

I ..sectores econóniicoç;.. .Un ,̂cfln;tertid<3:vtenfe de, estos estxidios podría 
;ser el siguiente,: l ) division- x ;organization .del proceso de trabajo 
e identificación de sus .p^,inc;ipal.es etapas vpí'oductiva's.,. dé. transporte 
y, de .comer.cializaci.6;nf;,,,ii)- ináijwáduallzación. de los .mercados f inales 
.q,,4nterin,edios.». d]©, lp.s ciis.tintQs.,agentes intefvinientes y aná-

l i s i s de .las.. estyu©,tuxas;.;,de ;.m.erc:%do'5-. .viii:)> ide'termin . de los mecanismos 
de formación de precios en los ..distintos, mercados; i v ) análisis de las 

.. •••modali^d^e-..^ y;¿de l a lógica^ del proceso 
de .acumulación;; -vr). -formas de con el resto 
del sistema económico:,-, coiA~pet;ençia,r:poj<.:;.rèc.ursos e impacto 
ambiental, etc. •. ? • • v .-•: . 

Un método ,de -análisis que puedenfseir de gran utilidad^ para 
unir., ambas, apr.oxiçiaciones ,-- c.O£JrejS.pbndeí'.jal modelo.; de.-expe^^ 

. numérica para el análisis., de. estilo-s de desarrollo elaborado bajo 
l a dirección , ; Vaj?sav.sky:. (•GUP-AÎ V . 19-7'6b/)rõ-El modeló' ha'" sido ap l i -
cado.hasta ahora; a-j.^fienofaia^ :. de , mayor tamaño- y cotople jidad, pero 
es un instrumento de,;gçaa-.'versatili.dad'jy, rpor lo. tanto, perfectamente 

..adaptable-.a .la,. estruçtuí-aHyoprQblemas particulares de los PPT. . • 
. I r buen?.diagnosticoijjo jsólo írequiere-'p una ihtéfprè-

. tación ;ade:quada-.^e5. jdesarrollo reciente e identificai: con precisión 
,. los prinçipales. problemas, del. momento sino que, además, debe coríver-

t i rae en un instrumento ef.ieaà paracincorporar e; interpretar in fòr -
. mac.ión de manera continuai .El .éxito en esta-.tarea -requiere, por 

una parte,. ,cr^ar el marco •Institucional'queDpéréita .acumular la• 
experiencia necesaria y,, po-í": otra^r.: un. diagnósti-coí .pKeciso de l a ' 
estructura y funcionamiento del sistema económico y pol ít ico qué 
permita ser selectivo en relación con los -agentes y procesos más ' 

.. relevantes .e, indiq^ie l a periodici:dad .requerida pára. un adecuado' 
seguimiento. 

/Asimismo, cabe 
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Asimismo, cabe, destacar el carácter analíticamente inestable 
del diagnóstico en .el. caso de los PPT y las dificultades que conlleva 
para la fase de prognosis. Como es sabido, el diagnóstico, es más 
valioso para la proyección y l a prognosis cuanto mayor es la inercia 
de los procesos identificados» Los PPT, por las razones ya apuntadas, 
se caracterizan por combinar opciones básicas claramente determi-
nables e inestabilidad global. Es decir, la incertidumbre no resulta 
de una multiplicidad de opciones sino, que es consecuencia de l a 
inestabilidad propia de sus reducidos componentes; l a coyuntura es 
normalmente inestable y, por lo tanto, poco predecible por cuanto 
el comportamiento macro no es un agregado de muchos procesos indi-
viduales sino que resulta de las acciones de unos pocos agentes 
decisionaleso Esta inestabilidad analítica del diagnóstico es 
un argumento adicional para recurrir a métodos de análisis "construc-
tivos" como, por ejemplo, el ya. señalado método de experimentación 
numérica, a efectos de producir representaciones futuras alternativas 
que puedan servir de base a una planificación contingente» 

^ d) . Aspectos institucionales"--del procedimiento de planificación 

Con referencia a la. vinculación entre, los distintos niveles de 
planificación, no parece just i f icarse en el caso particular de los 
PPT, la adopción de un sistema de niveles múltiplès en que los 
planes globales son, pr imerosector ia l izados y . luegoreg iona l i zados » 

Cualquier acción de mediana envergadura implementada a nivel 
sectorial o regional tendrá, por.cierto, importantes repercusiones 
a nivel global. Por otra parte, algunos de los argumentos expuestos 
deberían haber hecho evidente la necesidad de considerar desde un 
inicio los impactos terr i tor ia les y medio-ambientales de las deci-
siones globales y sectoriales. 

Correspondientemente, una organización.tradicional del sector 
público sobre la base de una clasif icación funcional por sectores 
tampoco parece ser la respuesta institucional más apropiada a las 
necesidades de la planificación en los PPT, Quizás sea de mayor 
utilidad diseñar esquemas de organización más f lex ib les en que al 

/menos parte 
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menos parte de'-lá estructura administrativa responda* á'-'^róbleraae, 
temas o programas de" Carácter multi-feectorial. Así^ pór ^èjémplò', 

..ún prográma de satisfacción de necesidades báéicas püédé incluir 
aspectos de edücsición-formal', integración cultural, diseño integrado 
de polít icas de precióá^, técnólogíca, de comercialización y Credi-
t ic ia , -qué-inormalmente son jurisdicción de diferentes agéricias u 
organismo'S'gubernamentales, ' 

La;-."'Gar€:acaó'ii iristi-tucional'' y el diseño de implemeiitacióri' de 
mecanismos àé participación amplios y •efectivos, constituyen, proba-
blemente,- los. ^principales desa'fíoé deT procedimiento de planificación 
descrito, • " • v-. • 

• C '̂ CONSIDERACIONES ÍFXNALES 

A modo de consideraciones finales,-^ -cabe enfatizar los siguientes as-
pectos-.vinculados tanto con él^ cbrítenido süstárít'iVo coBia con' los 
procedimientos' de plánific^ac'ión»- - • - ^ ' • ; 

En pr^ presencia 
dei Estado' en' l a práctica de''ik planiíicación y el caractef p l an i f i -
cado o,..no denlas prilicapales'àècisU<>neé ecohóraicá^ En este sentido, 
la reducida-actividad efécti-'íra déi sector público" W l'iiiplica,'nece-
sariamente,, ausehcia'-'de 'plan'ific'a'Ción sino- que'̂ e más'bien la -
expresión. de run estilo'^^de •. desarroTlb^-¿lúe'reduc^^ un raínimó su part i -
cipación • otorgando tôda'prioridad al sèctor privadoò En algunas 
circunstancias esta restricción se' éxpresa de • tífanerá éxplíci-tá y 
programática'í pero'en l a 'mayoría dé los casos se materializa én • 
una escása capacidad del sector publicó' para ií i f iuir èobré las 
decisiones privadas en lo relativo a la asigriáción del excedente 

• económico y orientar , así , él proceso de • desarrollo.' ' 

Más a l lá de las conocidas diférencias entre " países, algurías de 
las características de la es-tructura económica de los PPT iricidén 
sobre este-particular; por un^lado, la eíévadá concentraHórí'"'deci-
sional en e l . sector privado sobre una baée é'ctíiiómíca poco 

/diversificada 
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diversificada redunda en una menor autonomía del aparato estatal y, 
por otro, l á necesaria:apertura al exterior introduce incertidumbre 
sobre el comportamiento de un número considerable de variables y 
procesos claves y . f a c i l i t a el predominio de una racionalidad orien-
tada exógenamente en el uso de los recursos y del excedente económico. 

La incidencia de las características enumeradas puede atenuarse 
cuando el esfuerzo de planificación se inscribe en un esti lo contra-
rrestador de la tendencia espontánea del capitalismo periférico 
puesto que en este caso el Estado, y particularmente el proceso de 
planificación, ocupa una posición central; as í , el objetivo de lograr 
una mayor autonomía en el proceso de desarrollo requiere un esfuerzo 
concertado y el proceso de planificación puede convertirse en el 
ámbito adecuado para explicitar y discutir l a imagen objetivo de las 
distintas fuerzas sociales y negociar el equil ibrio inestable de 
compromisos necesario para asegurar su implementación. 

En segundo lugar, en relación con los procedimientos de plani -
ficación, la modalidad adaptativa o de respuesta parece adecuarse 
especialmente a las condiciones estructurales de los PPT en que parte 
s igni f icat iva de las decisiones relevantes son extranacionales ya 
sea en términos de los agentes decisionales o porque deban ajustarse 
a condiciones y situaciones contextúales no controlables por el PPT. 

Cabe distinguir, sin embargo, dos tipos de tareas en esta moda-
lidad de planificación; por un lado, las destinadas a alterar el 
entorno paramétrico que define el espacio político de la p l an i f i -
cación y, por otro, las tareas sujetas a una determinada configuración 
del mismo. 

Asimismo, corresponde destacar que este procedimiento de plani-
ficación adaptativa tiene importantes implicaciones en términos de l a 
organización del proceso de planificación en su conjunto y, en part i -
cular, en lo relativo al diagnóstico, la estrategia y el sistema 
agenciai, 
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Finalmente, cuando se reconoce esta dualidad sustántiva y de 
procedimientos pueden apreciarse variacionesí s ignif icativas en 
cuanto a l a magnitud y dificultades del proceso üe planificación no 
sólo entre PPT sino también para un mismo país en períodos distintos. 

-i.: i i'5 i •• 'J. 

/LA PLANIFICACION 
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LA PLANIFICACION ESTATAL EN LOS PPT DE 
AMERICA LATINA Y EL CARIBE 

Apéndice 
Capítulo I I 

üuente; ILPES, El Estado de la Planificación en América Latina y 
el Caribe, 1980I 
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País y fuente; BARBADOS 

Carácter: 

Ambito: 

(Informe presentado a l a Primera 
Reunión de Planificación del Caribe, 
La Habana, enero 1979). 

Desarrollo de proyectos específicos 
y un marco de desairrollo económico y 
social global. 

La planificación se desarrolla a través 
de l a aprobación del presupuesto de 
cada entidad f i sca l . 

Areas: 

Método; 

a) Sectorial: Incluye a todas las reparticiones 

públicas. 

b) Social: Reparticiones públicas 

c) Regional:' : • ; ^ r ' 

a) Organización: Los objetivos de corto plazo son 
f i jados por el Comité Presupuestario, 

i (Incluye a todos los ministerios). 
Los de mediano y largo plazo por el 
Comité de Planificación del Gabinete. 

b) Fases e ins- Los planes sectoriales, de cada Minis-
tancias desi- terio, son evaluados y coordinados 
sorias: por el Ministerio de Finanzas y Plani-

ficación y aprobados por el Parlamento. 

c) Mecanismos 
de control: 

d) Participación: 

e) Difusión: 
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País y fuente; GOSTA RICA 

• (Encuesta ILPES) 

1. Carácter: 

-2,. V Ambito; 

3. Areas: 

Método: 

a) Sectorials 

b) Social: 

o) Regional: 

Coordinación entre agentes de la po l í -
tica económica y social 

El plan es indicativo con excepción del 
nivel y composición de la inversión 
pública y cooperación internacional 

Sectores económicos (agropecuario, 
economía, industria y comercio) y 
sectores sociales (salud, educación 
y. vivienda). 

Todavía no se pone en práctica la orga-
nización sectorial en estas áreas. 
Aunque sé considera en la estrategia 
de desEirrollo 

Se acaba de crear el subsistema de 
planificación regional con los 
consejos de desarrollo regional. 

a ) Organización: 'La Oficina de Planificación Nacional y 
Política Económica de la Presidencia 
de la República aprueba los proyectos 
de inversión pública y formula las 
prioridades presupuestarias. 

b) Fases e . ins- Hasta el momento no ha existido un 
tancias deci- mecanismo formal. Para el Plán de 
sorias: I98O, se espera ut i l izar el esouema 

de planificación regional y sectorial. 

c) Mecanismos 
de control: 

Los consejos nacionales, sectoriales, 
regionales y subregionales tendrán a 
su cargo el control de ejecución y 
la evaluación. 

d) Participación: En el esquema de planificación sec-
torial y regional, tienen una amplia 
cabida las distintas agrupaciones so-
ciales, productivas y académicas 

e ) Difusión: ' El Plan Nacional de Desarrollo se edita 
en forma de l ibro de l ib re circulación. 
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Fáls y fuente;. EL S A ^ 

1. 

2. 

3., 

Carácter: 

Ambito: 

. -̂r 1. i- • 

r : (Trabajos presentados a la la y 2a 
Reunión de Ministros y Jefes de 
Planificación en América Latina y 

:,.::él Caribe, VenezuelajlS"??, Perú 1978). 

Selección, coordinación y ejecución 
rde programas especifific^ç .de. desarrollo 
•regional, sectorial y global. 
•• • i 
Normativa para los agentes públicos 
encargados de un progr̂ i5â.í:i.̂ ie indicativa 
-.para el' ̂  se c tor pÉ i vado . 

r •••• •• •• • 
A r e a s : - : . . , - i > V i ; o j: 

a) Sec tor I. 

; , b . ) - S o c i a l - r ; 

Se han definido (Plan 1978-1982) 51 
programas de desarrollo que cubren 
•diversos sectores económicos. 

uEntre los programas se encuentran: 
Salud, Educación, Vivienda, Higiene 
ambiental. Deportes, Cultura Nacional, 
•etc. 

• c)'Rejgiorialí. i. ' Entre los programas se encuentran d i -
versas tareas de desso-rollo regional 
que persiguen el objetivo díe integrgir 

'i ; - y homogeneizar èl^ grado de desarrollo 
¡ vó v;:; " r i: .o en el país. 

Métpdo.: N r i r ; 
a) Organización: Ministerio de Planificación a cargo de 

coordinación global* Sistema Nacional 
v .A or̂ í í Planificación ÍPresidente de la 

C 'iíepúbllca y Consejo de Ministros), desa-
' • t rro l lo de' las acciones. 

b) Fases e ins- El sistema nacional de planificación 
j . ' tancias deci-: presentá'los Ixneamientos generales y 

• sorisis: . . ' metodólogíaá del plan. Estos son 
' • : • transformados en programas concretos 

por los diversos Ministerios y devuelto 
al Sistema de Planificación. Final-

i- : i i : menté és'iapi-obádo por el Consejo de 
• t ¡i'i ' ^ •.'"Ministros. 

a 5- :> Í;- c.), Méc3.hismos 
de control: 

Cada organismo ejecutor cuenta con su 
propia unidad de control. 

d.) Paajticipaeióri: 

e) Difusión: El Plan Nacional es publicado sin 
restricciones. 
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1. 

2. 

Caracter; 

Ambito: 

País y. fuente: GÜAT-MALA 
(Monografía y encuesta ILPES) 

Promoción, orientación y desarrollo 
económico a través del logro de unidad 

,. ,, . . , a la gestión gubernamental. 

Obligatorio para el sector público y 
corrige las desviaciones e incompati-
bilidades del mercado'con los objetivos 
señalados en el Plan, 

3. Areas: 
a). Sectorial; 

b) ¡Social: 

c) Regional: 

k. Método: 
a) Organización: 

b) Fases e ins-
tancias deci-
sorias: 

Se planifican todos los sectores de la 
economía priorizando agricultura, 
energía, industria, educación y salud. 

Todos los sectores sociales cuentan 
con un plan. ;destinado a satisfacer 
ias necesidades básicas. 

No existe en el país un esquema re -
gional de su territorio. La p l an i f i -
cación de las regiones se hace a nivel 
sectorial. 

El n i v e l s u p e r i o r de d e c i s i ó n e s e l 
Consejo N a c i o n a l de P l a n i f i c a c i ó n 
Economic? para e l l a r g o y medievo 
Plaí-o , En e l c o r t o p l a z o e s I s ComÍ£ión 
N a c i o n a l Económica. Además e x i s t e n 
o f i c i n a s s e c t o r i a l e s de P l a n i f i c a c i ó n . 

Las fases son: diagnóstico, formulación, 
aprobación, ejecución y control y eva-
luación, La Comisión Nacional Econó-
mica es la entidad máxima. 

c) Mecanismos de Las unidades específicas (en especial 
control: la de Control de Proyectos) de la Se-

cretaría de Planificación controlan la 
ejecución de proyectos, 

d) Participación: No existe una forma directa de par t i -
cipación social en el Sistema de Plani-
ficación. . 

e ) Difusión: 
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. .r^Eaíg-y fuente; 

• (Trabajo presentado a la Primera 
Reunión de Ministros y, Jef es de 

: • ' • Planificación, Verié®uèia^-1977), 

• 2 . 

3. 

'Carácter: 

Ambito: ' 

Areas: 

^ • r -5 '-f 
••;:•'. r f 
•,r: i' r; 

Formular objetivos, areas prioritarias, 
coordinar y evaluar l a acción de las 

•agencias públicas. 

Normativo para las agencias públicas 

a) Sectorial: . Cada Ministerio o Agencia-Pública cuenta 
' ' • y • " '•Con unM"ünidkd de programación sec-

• " • que plantea objetivos, los coor-
:iif.o.,.- ^̂  üina a nivel regional, prepara presu-

puestos y evalúa. 

^ el Plan vigente, se ha puesto én-
' . o i ; -'í f^sis en educación, esperanza de vida, 

, . yivienda y posta,s de salud. 
ruí 

" • c ) Re gicTnai: ' Cada región cuenta con una Oficina de 
Planificación Regional, Esta analiza 
la situación socio-económica y su po-
tencial y formula y evalúa proyectos y 

.. pro^-amas,. _ 

Método: : 

a) Organización: Ê1 Consejo Nacional de Desarrollo y 
Planificación (Presidente por vida de 

' l a República, Ministros áreas econó-
piica y social . Presidente Banco Na-

" cionál), tiene a sü cargo la generación 
. ; . y toina de decisiones respecto al Plan. 

b) 'Fases e ins-
. ,, v tancias., deci-, , .. . • ,.•.. 

; ; ' ' ^ r i a s : • •' ' ' 

" c)' Mecanismos' de / 
control: 

' d) Participación: . ^ 

e ) Difusión: ' 
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País.y fuente: JAMAICA 

2. 

3. 

Carácter; 

Ambito: 

Areas: 

Método 

a) Sectorial: 

b) Social: 

c) Regional.: 

. , ¡(Trabajo de la Agencia Nacional de 
.Planificación, octubre 1977 y presen-
tado a la I I Conferencia de Ministros, 
Lima 1978). 

Preparación de proyectos y asignación 
de recursos para el sector f i sca l . 

Se pone especial; énfasis en el desa-
rrol lo agrícola y de la industria de 
bauxita y alúmina. Además, se incen-
tiva la industria manufacturera y de 
la construccióno 

Se pone especial énfasis en el pleno 
desarrollo y utilización de los re -
cursos humanos. Esto se logra mediante 
la educación, capacitación y cuidado de 
la salud. , — 

No existe planificación regional. 

a) Organización: 

b)- Fases e, ins-
tancias deci-
sorias: 

Agencia Nacional de Planificación, 
coordina los diférentes mecanismos al 
interior del gobierno. 

c) Mecanismos de 
control: 

d) Participación: 

e) Difusión: 



1. 

2. 

3. 

Carácter: 

Ambito: 

Areas: 

k. 

País y •ívígntezmCAMQüA 

- -^(Programa de la Junta de Gobierno de 
r • ;;f;geconstrucción Nacional) 

Organización del cambio estructural 
: ' para lograr una imagen, objetivo. ' 

Método: 

a) Sectorial: 

b) Social: 

c) Regional: 

El Plan de Reconetrucción incorpora a 
todos los sectores de la nación. Para 
esto se han diseñado una serie de 
pl-ogramas sectoriales. 

Se planificarán las áreas de empleo, 
seguridad soòial , salud y nutrición, 
educación, vivienda y servicios pú-
b l icos . 

Se impulsará una pol í t ica de desarrollo 
que atiende las necesidades específicas 
dé las distintas-regiones del país. 

,í a) Organización: El Plan de Emergencia está dirigido a 
= ' : • • : ^ • = 'atender las necesidp.des básicas de la-

poblrción. Además existe un Plan de 
Reconstiruccióii, transformación y desa-
r ro l lo económico a mediano plazo. 

b) Fases e ins-
tancias deci-
sorias: 

c) Mecanismos de 
control: 

d) Participación:Se impulsará y estimulará la part ic i -
pación individual y colectiva de todo 
el pueblo en la educación de sus pro-
pios problemas. 

e ) Di fus ión: 

• Í;. 
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Pais y .fuente.) PANAMA • 

(Encuesta ILPES) 

lo 

2. 

3. 

Carácter: 

Ambito: 

Areas: 

Método: 

a) Sectorial: 

b) Social: 

c) Regional: 

Coordinación entre los diversos agentes 
de la pol ít ica económica. 

La planificación es normativa para las 
acciones del Estado e indicativa para 
el sector privado. 

El Plan Nacional incluye, un volumen'de 
"objetivos, nolít icas y metas secto-
r ia les " cue define la acción sectorial 
del sector público. 

La planificación social es desarrollada 
por los Ministerios respectivos. Se ha 
adoptado el enfoque de necesidades bá-
sicas, con énfasis en distribución y 
participación. 

Los departamentos de Desarrollo Re-
gional cuentan con Oficinas Regionales 
y Provinciales de Planificación que 
participan en la elaboración de planes 
regionales. 

a) Organización: El Ministerio de Planificación Económica 
establece la relación del sistema de 
planificación con empresas y servicios 
públicos. El Consejo Consultivo de 
Economía recomienda medidas necesarias 
para la planificación, 

b) Fases e ins- Las fases son: formulación (diagnós-
tancias deci- tico, proyecciones, f i j ac ión de metas 
sorias: y asignación de recursos); ejecución 

(puesta en marcha de acciones especí-
f i ca s ) ; control y evaluación. 

c) Mecanismos de Se controla la ejecución de los planes 
control: a través de la instrumentación presupues-

taria. 



^ 96 -

d) Partiòi^ació.í:ií..„5XÍ!êÍ9A.èftá de Participación Popular 
permite que esta se l leve a efecto a 

• • dos niveles la Asamblea Nacional de 
Representantes y los Consejos Provin-
ciales de Coordinación. 

e) Difusión: 

...•Nr....,, , . , . . 
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Pais y fuente: PARAGUAY 

1. Carácter:. 

2. 

3o 

Ambito: 

Areas: 

k. Método: 

(Encuesta ILPES y trabajo presentado 
á la Primera Conferencia de Ministros 
y Jefes de Planificación en América 
Latina, Caracas 1977)• 

Orientación y coordinación general de 
política de desarrollo para logro de 
imagen-objetivo-programación de inver-
siones y asistencia técnica, asesorar 
al Sector Público. 
La planificación es indicativa para el 
sector privado de la economía y obliga-
toria para el sector público. 

Se contemplan globalmente todos los sec-
tores, con énfasis en aquellos conside-
rados estratégicos. 
La Programación general considera un 
área de programación social (educación, 
salud, vivienda y saneamiento ambiental). 
La Programación general considera un 
área de programación regional. Imple-
mentado a través de los centros para el 
desarrollo regional. 

a) Organización: La Secretaría Técnica de Planificación 
del Desarrollo Económico y Social desa-
rrol la las tareas globales de plani f i -
cación. La Oficina Nacional de Proyecto.' 
materializa los planes globales. 

a)- Sectorial 

b) Social: 

c) Regional: 

b) Fases e ins-
tancias : 

Las fases son: normas generales y aná-
l i s i s socio-económico global y sectorial; 
f i jación de objetivos y redacción del 
plan; aprobación por parte del Consejo 
Nacional de Coordinación Económica, 

c) Mecanismos de El Consejo Nacional de Coordinación Eco-
"Control: nómica en base a los informes de la 

Secretaría Técnica de Planificación con-
trola la ejecución del plan. 

d) Participación:La participación se logra a través de 
Consejos Consultivos, Comisiones espe-
ciales de planificación y grupos de 
trabajo formados por representantes del 
sector privado y de la secretaría de 
planificación. 

^ Difusión: Los planes son publicados y tienen amplie 
difusión incluso se organizan jornadas 
y seminarios para su discusión. 
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País y fuente-: ROTEfilQA. .DOMINICANA 

. . (Trabajo presentado a la Primera Reunión 
.i , d,e Ministros y Jefes de Planificación, 

1977). 

Car^cteir:;. ' . • ' ••̂.Í :- ' identificación, form."u,laci.ón.. e implemen-
, : í.. . táción de un conjunto de proyectos 

! específicos. 
-..•...... j 
2. Ambito: 

, Areas : ' ' 

k. Método: 

a) Sectorial: Se pretenden organizar las Unidades de 
Proyectos Institucional, y .Sectoriales 

• para definir proyectos prioritarios 
• en cada unidad pública. 

,.b.) Social:..,..,-.-; .••••-rf̂ :. 

,c) Regional:' ., ... 

a) OrgâhizaciÓn: El cuerpo responsable dé la orientación 
"-'dé todo el proceso es el Consejo Na-

cional de Desarrollo y la Oficina Na-
- • . . .cion,al de Planificación es quien ela-

.V ,. ., bpra los planes nacionales. 

b.) 'y^ses e ins- .,. 
/taíic:ias deci-
sorias: 

• c) Mecaniôiíios • • ' 
de contrdl: • - • 

d): Participáció'n: 

e)- Diffusion;. 
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País y fuente: URUGUAY 

1. 

2. 

3. 

Carácter: 

Ambito: 

Areas: 

k. Método: 

(Trabajo presentado a la Primera Confe-
rencia de Ministros y Jefes de Plani f i -
cación, Caracas, 1977). 

Un instrumento de acción que persigue 
ciertos objetivos definidos» 

Es indicativa para el sector privado y 
coopera con la determinación de planes 
del sector público,. 

Los organismos públicos cuentan con sus 
propias unidades sectoriales de progra-
mación y planeamiento. 

a) Sectorial: 

b) Social: 

c) Regional: 

a) Organización: La Secretaría de Planeamiento, Coordi-
nación y Difusión asiste al poder ejecu-
tivo en la formulación de planes. 

b) Fases e ins-
tancias deci-
sorias: 

c) Mecanismos de 
control: 

d) Participación:En las comisiones sectoriales están repre 
sentados los tranajadores y las empresas 
públicas y privadas. 

e) Difusión: 
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Capitulo I I I 

ALGUNOS IKTÉRROGANTES SOBRE LA TEORIA Y LA PRACTICA 
DE LA PLANIFICACION REGIONAL EN 

PAISES DE PEQUEÑO TAMAÑO 

A. INTRODUCCION 

En capítulos anteriores de,esta investigación, se discutió un modelo 
estructurado con el propósito de captar los rasgos más esenciales de 
los países de pequeño tamaño. Uno de los elementos, del modelo se . 
refiere a la "alta accesibilidad en términçs de distancia;,. entre,, Ipç. 
distintos puntos del territorio nacional". La discusión que sigue . 
busca examinar algunas implicaciones de tal eletnento en relación a. la . 
planificación regional del desarrollo en países de pequeño tamaño. , 
Si con el fin de iniciar la discusión se. repasa someramente la lite— , 
ratura, tanto desde el punto,de vista de proposiciones formales de. 
planificación emanadas.de fuentes gubernamentales (planes, estrategias,, 
documentos de gobierno) así como desde el punto de,vista de las contri-
buciones académicas, bien podría concluirse superficialmente que el 
criterio de irrelevancia radical (Real.de Azúa^ 197?) prevalece casi 
sin excepción en cuanto se intenta ligar el tamaño (geográfico) con 
la planificación regional. ^ .. . . 

En una reciente revisión efectuada por el ILPES (1980) sobre 
cómo son visualizados los problemas regionales en los planes vigenl^es 
de desarrollo (véase el apéndice), la cuestión del..tamaño y de la 
incidencia del tamaño sobre el enfoque regional es completamente eludida. 
Mención aparte merece el.caso de Panamá, el único.país en el cual la 
estrategia de desarrollo regional discute explícitamente este asunto 
(Naciones Unidas, ,197^). 

Parece repetirse entonces - a nivel de países - el fenómeno 
detectado en varias oportunidades en relación a la praxis de la 

Capítulo preparado por el señor Sergio Boisier. 

/planificación estadual 
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planificación estadual o provincial o departamental en países de gran 
tamaño, es decir, el enfoque de la planificación subnacional como un 
proceso de ..reducción a escala de la metodologia propia 4e la p lani f i -
cación global. -Esta sitíuacipn ha-sidt» bien estudiada y descrita 
particulsirmente en Brasir (da Costa, 1972). 

Desde un punto de vista más académico, actualizadas revisiones 
del "estado del arte" en materia de áé'sai'rollo y planificación 
regional (Rodwin; Richardson, 1978) ponen el acento en otro tipo de 
asuntos y nuevamente pareciera irrélév'arite el tamaño. "En un docu-
mento de muy reciente aparición sbiaf'e "cüéstiohes no resueltas, en el 
pensamiento solí>í?e dêéáíròííò regionaí", Hilhórst discute: i ) el con-
cepto "dé - reg íóhf í i ) Ids conflictos entí-e éstructuras territoriales 
y funcionales; i ü ) los polos dè crecirñiehto; y iv) los límites de 
lá planificación régiónál y plantea ia tesis de ser precisamente 
estos campos los que requieren de ún máyor esfuerzo de reflexión y de 
reformulacióri, dentro de la temática general del desarrollo regional. 
Si bien los cuatro tópicos anteriores ¿odríán ser explotados precisa-
meinte en función de lá ííicidencia del'taniáño (algo obvió en el caso 
del concepto de región)V' él autor iírèfière otra linea de análisis 
(Hilhorst, 1 9 8 0 ) . ^ ^ ^ " 

En esté cápítulo sé tiratâra dé'demostrar qtre la introducción 
explícita; dél támaño geográfico - cuando se trata de países pequeños 
desde este mismo punto de vista - puede tornar irrelevante la práctica 
corriente de la. planificación regional, tál eómo el la es conducida 
actualmente en-muchos países. Es decirV àê una presunta irrelevancia 
radical del factor tamaño se pasará a uná evident;-; irrelevancia 
radical de la praxis ortodbja de l á planificación regional. 

Un esfuerzo de tál'magñituá"debería discurrir én verdad a lo 
largo de dos lírüeag' -cdigpleméntal'iáé. 

Por un lado, debería examinarse, siguiendo la clásica distinción 
de Faludi, la teoría sustantiva de lá plánificacióñ regional. Como 
es bien sabido,;..tal teoría sustantiva es en realidad un conjimto no 
muy bien articulado de. teorías de equilijjrio parcial y de- teorías 

' ' : ^^^ equilibrio 
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de equil ibrio general en relación a l a localización de las act iv i -
dades económicas así como de teorías sobre la organización del es-
pacio a lo cual se agregan teorías acerca de los procesos de cambio 
de tales estructuras, es decir, teorías del crecimiento económico 
regional, de la transmisión'interregional del crecimiento y de l a 
articulación de relaciones de dominación-dependencia. Como por lo 
menos todas las teorías referentes a la localización y a la organi-
zación espacial están füértemente imbuidas de conceptos tales como 
distancia, coéto's de 'transporte y fr icción espacial, cabría esperar 
no pocas alteráciones en el las cuando tales conceptos pasan a tener 
iuiia importánclia relativamente menor, como sería el caso en países de 
pequeña dimensión géográficà. 

PoJr otro lado, sería necesario complementariamente examinar la 
teoría de procedimientos en planificación regional. Tal examen 
llev&í'ííi Kl_e'studio dé l a metodología de la planificación regional 
sacando a laz las hipótesis básicas de dicha metodología a f in de 
contrastar precir-aciente tal'-;.? hipótesis con los hechos factuales 
detectados en los ¿)aisés de pequeño tamaño. 

Sería absolutamente pretencioso, dentro del ámbito de esta inves-
tigación, tratar de cubrir ambas líneas de análisis simultáneamente. 
En ocnsecu<r£icia, la discusión se centrará en los aspectos de procedi-
miento de ia planific.-ición regional, conside:trada esta en su dimensión 
nacional o interregiona;!. Entre otras razones, apoya esta selección 
la necesidad de generar mediante esta investigación, sugerencias o 
recomendaciones que mejoren efectivamente l a capacidad de los gobiernos 
para intervenir sobre los pr-jcesos de acumulsuión y redistribución 
en términos espaciales como parte de los esfuerzos más generales de 
modernización social o ¿i se pref iere , de just ic ia sociál . " 

/B. FUNDAMENTOS 
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Bi iFTODAMÊ  
REGIONAL A.,ESCALA. NACIONAL ,> . , 

Tal .como se la concibe y, se la practica hoy en día^ la planificación 
regional jen América. La,tina). 18/ ésta debiera ser considerada como un 
intento para controlar el, fenómeno de la heterogeneidad estructural 
de las sociedades latinoamericanas,, particulgirmente en relación al 
posible.incremento de dicha-heterogeneidad por la vía ,de la intro-
ducción y di6emj.nac.ióp del progreso técnico ..(Pinto., 1975)» 

• El reconocimiento de la heterogeneidad y. de su,dinámica y del 
efecto de tal fenómeno y. proc.eso sobre el diseño de las maçropolí-
ticas económic&s y sobre el resultado espac.ialmente diferenciado de 
las políticas diseñadas .como un todo homogéneo, comien?;a a.tradu-
cirse, en pronunciamientos estratégicos of ic ia les en, materia de-desa-
rrol lo regional, A titulo de ejemplo, en .el III,Plano.de Desenvolvi-
mento EconómicQ<,.. actualm.ente .çn .vigencia, eja el Brasil , l a estrategia 
de desarrollo,, regional se. apoya, primordialmente en el concepto de 
las políticas económicas globales con diferenciación regional. Es, 
precisamente, en-este mismo país en,donde se han efectuado algunos 
de. .los.me jores. estudios en relación al efecto regionalmente diferen-
ciado (y detrimentaL sobre-. laS|. regiones más pobres) del uso de las 
macropolíticas económicas, homogéneas (Jato.bá, I 9 8 O ) . 

Los. elementos distintivos de tipo metodológico de la p l an i f i -
cación regional a escala nacional, aparecen con nitidez cuando el . 
procedimiento de planificación regional es contrastado con el proce-
dimiento global de planiflQ-icióp. En tal sentido, se puede afirmar 
que la regional.igación y la. discriminación geográfica, de las po l í -
ticas econóaicais. constituya.1 los dos elemen,tos más esignificativos 
de la planificación regional desde el punto de vista de los funda-
mentos metodológicos de su procedimiento.. 

Los términos "región" y "regionalización" están plagados de 
ambigüedades, tal vez debido al hecho de no existir una teoría su f i -
cientemente decantada, desde el punto de vista del desarrollo regional 
(no a^í desde el punto de vista más restringido de la organización 
espacial ) . ^ , /No toda 
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No toda ni cualquiera división geográfica genera regiones de 
planificación económica. La regionalización para fines de planif i -
cación económica se apoya en dos hipótesis básicas, por lo menos 
cuando la planificación del desarrollo sé ubica dentro de los para-
digmas vigentes de crecimiento económico,. Tales hipótesis parecen 
ser, primo, la posibilidad de identificar en un.país, subespacios 
suficientemente diferenciados entre sí y, secondo, la posibilidad 
de reproducir al interior de tales subespacios, relaciones: de doai-
nación-dependencia similares a las que articulan el espacio nacional 
eñ su totalidad. Puesto que mediante la primera hipótesis se busca 
en definitiva maximizar la varianza (en relación a la distribución 
de algún atributo) efitre subespacios, debe concluirse que él criterio 

. de;homogeneidad-aparece al menoà {járcialmente como un criterio signi-
ficativo en la definición de íègiônes dê planificación» 

La introd-accióa de relàcioiièè • de dominación-dependència dentro 
de ciertas reg;iòg.6s posibilita la generación de programas de desa-
rrollo específicanèntê volcados a estimular el crecimiento de tales 
regiones. Esto coñstitüyé-la base de las políticas intraregionales 

•comprehensivas y se aSOCia directamente al•uso de los conceptos é 
instrumentos propios de la teoría de los polos de crecimiento. ' 

La diferenciación significativa entre subespacios (regioríeá)'"' 
resulta una condición necesaria para discriminar territórialménté ^ ' 
las políticas macroeconômicas usuales ( f i sca l , monetaria, coáercio 
exterior, etc. ) . A su vez, la discriminación regional'de las ' 
políticas macro-econóffiicas debe ser entendida primero, como una 
cuestión de justicia distributiva en el sentido dé repartir dé ' 
una forma propoi'cional los costos y beneficios del proceso de 
desárróllú y segundó, como una cuestión de eficiencia en el sentido 
de hacer coincidir los efectos directos de las políticas intraregio-
nales con los efectos indirectos (sobré la ibisma región) provocados 
por lãs políticas macroeconômicas no discriminadas regionalmente. 
Algunos esfuerzos por desarrollar una región fracasan porque si bieii 
la política específica (o intra-regional) para la región está 

/correctamente diseñada 
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correctamehtè diseñada" y aplieàdav las políticas macroeconômicas pueden 
tenèf- uh efecto implícito àdversõ que más que compense lo. que se. trata 
de hacer difectamentéi ' . í ' • ' -

•Las pròpüèstaé de regionâlización suelen estructurárse mediante 
un píoceso iterativo-o dé aproximaciones sucesivas. Primeramente el 
analista trata de asignai? los divèrsos punto?; del territorio..de 
acuerdo ¿una estratificación àicotómica: centro y periferia,• El • 
concepto- de'Geñtró se- refiere a un cluster de : ' i ) estructurás' de 
producción esenciálmentis -secundarias y terciarias; i i ) estructuras 
sociales; i i i ) ' estructuras'espaciales; iv) estructuras dé pódér; v) 
estructuras de consumo y vi ) los correspondientes procesos de cambio. 

í.Todosiestos componentes se presentan.-aglomerados eh un espació; terr i -
torial continuo. El resto dél.í territorio , L que.ídenhecho-puedecinóluir 
"sub-centros", es asimilado a la;no.ción de pèí^iferia. .,En una.sêguhda 
etapa, el analista buscará: identificar: déntros. de' la pèriferia.lun 
conjunto de espacios (regiones)-altamente. diferenciadas entré ¡̂ŝ^̂  

:üna interrogante que surge de inmediato esila sigüiente: ¿en 
qué .medida puede efectuarse este proceso en,unpaís territorialmente 
pequeño? Eg, desde luego, posible sconcebir;casos reales en los cuales 
ni siquiera' la primera parte del-proceso tenga sentido, por ejemplo, 
en los países cuyo tamaño y estructura se acercá: mucho a la idea de 
"ciudad-:éstadô"v • Dejando de;, lado,/sin embargo, tales casos extremos 
(pero sin duda -crecientémentè - numérosos hoy. por hoy) que no consti-^ 
tuyen precisamente el punto focal dé-esta,-investigación, y aceptando 
en consecuencia la posibilidad de:una'estratificación dicotômica; tipo 
centro-periferia, cabe; todavíá. preguntar si resultaría factible efec-
tuar la segun-da.aparte d.elípsroçtjsso. •. .. 

La respue.'sta. areste último tipo ;de pregunta presupone; una, obser-
vafción previa acerca, de ..la naturaleza flvi::Pjna de las regiones y de los 
objetivos.-de'una regionalización. -oi o^rtit..-

, Ha sido habitual: señal^ir que pprlil^ , .no existencia de un concepto 
der región "óptima", cu^alquier. regior^l;Í^?iaoAón. es adecuada a,: sus propios 
fines. .: Qtra manera tal^iVezf inás- cl̂ r̂ iri de-r señalar lo mismo, es, afirmar 

/que la 
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que la regionalización debe responder a l a escala geográfica del 
problema en estudio. Desde este último ángulo, si el problema en 
estudio consiste, por ejemplo, en proyectos de reducida escala, 
pequeñas regiones o una raicro-regionalización pueden proveer un 
marco adecuado para la toffla de decisioneso Si el problema en estudio 
es un problema de desarrollo agropecuario, entonces regiones de f i -
nidas y diferenciadas en función de su especialización productiva 
(independientemente de su tamaño) pueden resultar categorías út i les . 

De acuerdo a ta l línea de razonamiento, como reg la g'enéral 
siempre será posible en un país de pequeña extensión, completar ambas 
etapas del proceso de regionalización reseñado más arriba. La 
cuestión central,, sin embargo, es otra s i se entiende la planificación 
regional no como un asunto vinculado sólo a la regionalización de 
sectores, sean estos productivos, sociales o de infraestructura, 
ni menos como una cuestión de localización de proyectos (si ' bien 
ambos elementos son componentes de e l l a ) sino como una cuestión de 
naturaleza esencialmente macro definida como una combinación con 
ponderaciones variables de diferentes sujetos de planificación; en 
tal caso, la escala necesaria de decisión y- coordinación no-puede 
ser ya una. tnicrorregióno . En esta perspectiva las regiones para 
prepósitos de planificación regional necesariamente serán dé gran 

,tapaño (y en general, el sistema contendrá pocos elementos) y es en 
este sentido en que.se plantean dudas en cuanto a l a posibilidad dé 
alcanzar l a segunda etapa del proceso ya descrito, en el caso de 
países de reducido tamaño. Para llamar.de nuevo la atención-áobre 
el punto central de este anál is is : l a primera etapa del prbceso dé 
regionalización, es decir, l a introducción de la estrati f icación én-
términos de centro y. per i fer ia es legítima aún en psiíses àe pec îieñó 
tamaño; l a segunda etapa del mismo proceso, és decir, l a segmentación 
de la per i fer ia en varias .regiones no parecé sostenible en estos 
mismos casos desde.el punto de vista de una planificación regional de 
carácter macro. 

/A título 
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. A título de ejemplo se pueden reprodtlcir algunas obsénraciones 
co3?respondientes a Panamá., que avalan el juicio anterior. • 

, r.De acuerdo a estudios oficiales del Ministerio de Planificación 
y Política Económica CHPPE, 198O), el análisis de la dinámica de la 
Población, Eço;nómicamente Activa en e l período -igBO-igyO tóèstfa q-ü ,̂ 
dejando de lado el caso excepcional y poco i^epresentatiVb de la' 
provincia de Bocas del Toro, sólo la provincia dé Panárft'a (el' "centro") 
acusa un comportaraieitt'Or.'.ittáB dinámico que el promedio del '^aís. Más 
aún, es posiisle; identif i'car .en un primer análisis - un misino ele-
mento expii^jat.i.Vo; .de. ría menor dinámica relativa del con juntó- de"' " 
provincias ( e l copiportamiento del sector ^agropecuario). ; . 

• , Otro estudio;, o f i c ia l hecho por la Dirèccióh de Estadística y 
Censos sobre patrones de distribución de ingr^èo èn. el Area Metropo-
litana y el resto, àel^ país, muestra, que'si biérí en términos , de tal: 
estratificación hay diferencias significativas tanto eh'los patrones 
como en los factores causales^ no se répité igual éituácion si e l ' 
análisis se lleva al nivel de las'proyipcias éómponèntèô del "Resto 
del País". • . . ^ 

. Tales estudios sugieren que- si bieft el pfobíéma de la hetero-
geneidad teijritorial de- estructuras y procesos iàâétoecíoriómieos'no ' 
dej^. de manifestarse en-países de-rèducidõ Vtámaño v'la maŝ  adécuadá-
representación . geográfica de. ellos bien pddríá dèsèárísaf • en 'la estra-
tificación centro-periferia más que en Una e's-tíratificáción mültiré-
gion^l... ,•.. , ..v: •., ••• 

. En--ptras .¡palabras,-: sistemas biregional-es de planificación y 
adminis.tr.acàón pa3r,e-.ce-n .reprer una solución más adecuada al uso 
estándar., de. :si Srtejnas- .;rou.l t ii^egionales'. .'e n--''el fe aso de paí se s pe queño s',' 
quedando definidos .tale'S; siStémas'bire^gional'es sobré la báse de estruc-
turas y. relacio_ne-s «entradles, y perifericías» •No. debe confundirse, sin 
embargo, esta estratificación, con una .iclasificaeióh tradicional del 
tipo, rural-urbano; puesto qiie ,:.i:entre.í otras razones, la peri fer ia 'a la 
cual se alude puede ser una periferia industrializada,,, ,. 

/El argumento 
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El argumento anterior puede ser mejor captado recurriendo a una 
ampliación de una tipologización de planificación usada en otras 

• T'í.. 

oportunidades. Como es bien sabido, cualquier ¡ejercicio de planifi"-?; 
cación puede ser analizado tanto desde el punto de su cobertura o V 
jurisdicción geográfica ( f i l a s del cuadro siguiente) así como desde 
el punto de vista de su contenido sustantivo o de JLa naturaleza del 
problema central con el cual se trata (columnas del cuadro siguiente). 
Cada contenido sustantivo da origen a su vez a una forma de p l an i f i -
cación. . . . . . . 

Si el tipo de; problema que se buáca controlar es de naturaleza 
económica (en el sentido tradicional de l a coexistencia de fines 
múltiples y medios escasos), l a forma de planificación que se origina 
es planificación global . Si el tipo de problema es de naturaleza 
técnica (también en un sentidoj tradicional, es decir, como una 
cuestión de eficiencia en el ihgro de un objetivo dado), entonces la 
forma de planificacjLón resultante es' planificación sectorial» Si e l 
problema es uno de naturaleza físicsf, tal como la disposición de 
ciertas estructuras en un terr^itorio írepresasf viviendas, vías, etc . ) 
l a forma de planificación asociada a él es una planificación espacial 
y así sucesivamente. Esta manera de presentar las distintas posibi -
lidades de un ejercicio de planificación es út i l para poner en relieve 
por lo menos dos cosas. Primero, el hecho de aplicar lín proceso de 
planificación en un espacio t e r r i to r i a l , convencional o fundadamente 
denominado "región" no transforma automáticamente dicho ejercicio en 
una praxis sustantiva de .planificación regional puesto i que tal proceso 
podría corresponder - en un caso extremo - a sólo una columna del 
cuadro anterior. Segundo, la planificación regional, áesde un ângulo 
sustantivo, debe entenderse como una función horizontal multidimen-
sional que incluye con ponderaciones variables, todos los sujetos 
representados por las columnas del cuadro; tal e jercicio multidimen-
sional puede ser aplicado a una region, convencional o 'fundadamente 
definida (planificación intraregionaó.), o a un sistema de regiones 
(planificación interregional ) . 

/ FORMAS DE 
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Los componentes verticales que han tenido mayor peso en l a prác-
tica de la ,planif icación interregional han sido el económico en primer 
lugar y el relativo al poder, en segundo. Esto explica que las cues-
tiones asociadas a l a asignación de recursos entre regiones y a l a 
descentralización del aparato decisional público han constituido dos 
cuestiones centrales en.la mayoría de los planes o estrategias de 
desarrollo regional. 

Una cuestión básica en el caso de los países dé reducido tamaño 
es su menor capacidad para disponer de tecnologías y en general de 
escalas de inversión susceptibles de cubrir un amplio espectro de 
tamaños alternativos. Supóngase que en un país de considerable tamaño 
se desea comenzar l a fabricación de un ciértó producto industrial; 
como norma general, én este caso se podrá optar por una fábrica o por 
varias fábricas similares y en este último caso puede surgir un problema 
de localización interregional o en su sentido más simplio, de asignación 
de recursos çntre regiones. Un país de reducido tamaño, enfrentado al 
mismo tipo..de decisión, sólo podrá optar normalmente por l a menor 
escala de producción disponible y, por taríto,' por soló una unidad ' 
f a b r i l ' ( p o r supuesto el comercio exterior puede modificai -tal cua-d.ro); 
desaparece en leste caso la cuestión de asignar áotívídades similares 
entre varias regiones. 

Ejemplos en la línea anterior podrían ampliarse y multiplicarse 
para hacer ver que en el caso de países de reducido tamaño la as ig - ' 
nación de recursos entre regiones (o sea, el componente típicamérite 
económico del problema general de planificación) tiende a perdei? pèso 
relativo a favor de otros componentes. 

De una manera similar, l a descentralización del sistema decisional 
público parece también perder peso relativo como componente de l a p la -
nificación regional en países de reducido tamaño. Por un lado, la 
fricción espacial es cuando menos menor que en países de gran tamaño 
y por tanto, las interferencias ( " ruidos" ) én l a transmisión de infor -
mación desde el nivel local al central (planteamiento de problemas y 
solicitud de solución), así como desde el centro al nivel local 

/(disposiciones, asignaciones 



- 112 -

(dispQSíicionee, asignaciones» respuestas, ,en- general). son comparativa-
mente: reducidas, lo que reduce la..necesidad de descentralizar. 

Por otro lado, un procejBC! de^descentralización administrativa 
precisa de una escala, t e r r i to r ia l de- operación suficiente como para ̂  
jus t i f i ca r el establecimiento de. servicios locales y éste puede .no-' 
ser el caso ,en los países d,e reducido, tamaño, salvo que" la - rég ionkl i -
zación se plantee sólo en términos biregionales. Adicioníalmehte, • un 
prpceso de descentralización administrativa requiere apbyarse en 
regiones que-pos.een una ..base f i sca l adecuada, asunto^ nuevamente v 

vinculado al . tamaño de la región. •. -
Por último, la,descentralización adoánistrat ivat 

basa en l a necesidad - doct r in^ ia o , té6,tiica;:de dar oportunidades 
a l a población dig controlar, su ambiente,na'tttral. .Esto puede ser. 
bastante menos evidente en países de reducido ,tamaño, tanto^por la 
di f icultad ,de establecer con precisión lo^ ;límites terr i tor ia les - ' 
de una comunidad .(entre otras .razones debido a un elevado grado de ¡ 
movilidad.; espacial), como por tel, mayor acceso al .control'.de los 
proce^çe ;decisio^a:l,es-nacionales. : Í;.;::;. -I'á y.:- '. 

. La dimensión social de lais disparidades: de .ingreso;rinte^rregio-í-" 
nales», res, .decir , l a importancia re lat iva de 1-as disparidades >térrir5 
toriales como elemento explicativo de las diferencia® ingreso; 
entr,%. individuos, posiblemente sea menor en paíse"s dé reducido it amaño 
que jsrv .países de mayor tamaño. En parte, e l lo podría explicarse en : 
funcipn .de l a existencia de menores barreras a la- movilida:d "espacia:l. "" 
Un a:r.gumento similar fue ^plant^igdo por Vil lamil (1971.) al analizar el ; 
caso de Puerto Rico. .. -

Â  l a luz de las .consideraciones anteriores-, rpuede; examinarse 
de nuevo el cuadro sobrç tipos de planif icación. - • : . • ; : 

Las ponderaciones de las columnas teffláticas cambian en el caiso-
de l a planif icaçión regional en países- de reducido tamaño. Los compov 
nentes,que ahora aparecen con uo mayor peso re lat ivo son de.naturaleza : 
f í s i c a (planif icación espacial ) y naturaleza ecológica ' (planif icación 
ambiental). - ^ 

/La importancia 
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La importancia relativamente mayor del componente de p l an i f i -
cación espacial dentro de la planificación regional, parece estaur* 
ligado a que en un territorio de reducido tamaño el logro de l a máxima 
eficiencia económica y del máximo bienestar social descansa no en un 
esquema de división interregional del trabajo, con su consecuente 
nivel de especialización, sino en un esquema de integración f í s i ca , 
complementariedad y movilidad. 

Por otro lado, la escasa diversidad de ecosistemas que caracte-
riza a algunos países de reducido tamaño, la escasez absoluta del 
recurso suelo (y por consiguiente la necesidad de hacer un uso a l ta -
mente selectivo de é l ) así como la relativamente f á c i l difusión de 
externalidades negativas debido a la baja fr icción espacial, hacen 
las consideraciones ecológicas particularmente importantes en el 
diseño de los proyectos de desarrollo en países como los aquí carac-
terizados. 

A manera de síntesis, las proposiciones discutidas anteriormente 
apuntan a, primero, el uso de sistemas biregionales en vez de sistemas 
multiregionales y, segundo, una redefinición del contenido sustantivo 
de la planificación regional, dando a ésta una connotación esencial-
mente espacial y ambiéntalo Las implicaciones de tales propuestas 
en términos de la organización del sistema de planificación deberán 
ser examinados más adelante. 
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LA DIMENSION REGIONAL EN LOS.PLANES DE DESARROLLO DE 
ALGUNOS PPT "DE ÁI4ERÍCA LATINA Y EL CARIBE 

Apéndice 

Capítulo I I I 

Fuente; ILPES, El Estqdo de la Planificación en América Latina y el 
Caribe, Capítulo IV, 198O0 
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Pais: COSTA RICA 
Fuente: Plan Nacional de Desarrollo 1979-1982 

Problemas 
identificados; 

Objetivos 
enunciados: 

3. Estrategia: 

Polít icas e 
Instrumentos: 

- Elevada y creciente concentración te r r i to r ia l 
de la población, las actividades y las deci-
ciones 

- Dominación centro-periferia 

- Reducción de los desequilibrios espaciales y 
sociales 

- Mejor aprovechamiento de los recursos humanos 
y naturales de cada región 

Los elementos básicos de la estrategia regional 
son: 
- Desarrollo rural integrado 
- Descentralización administrativa'dé acúérdo con 

la jerarquía urbana'propuesta 

- Participación regional a través de los Consejos 
de Desarrollo • ' - ' 

- Control sobre el crecimiento de la subregión 
central • ' . 

- Pol ít ica crediticia 
- Inversión pública 
- Política de empleo regional 
- Identificación de áreas industriales para descon-

centración 
- Zonificación del uso agrícola y urbano del suelo 
- Provisión de infraestructura para los polos 

industriales 

VPals t;^L-'SAÍ^ADÓR 
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País: EL SALVADOR 
Fuente; Plan Nacional deBieñestar para Todos 

1978-1982 

1. Problemas 
identificados; 

2. Objetivos 
enunciados: 

3. Estrategia• 

Políticas e 
Instrumentos: 

Disparidades ter r i tor ia les en el nivel de vida 
Fuerte migración rural-urbana 
Falta de integración f í s i ca y económica 
Relativa escasez y uso ineficiente del suelo 

Lograr una mayor integración nacional por medio 
dé la incorporación de áreas retrasadas del 
país al proceso de desarrollo 
Retener la población rural en su lugar de origen 
Lograr una distribución territorialmente equ i l i -
brada de los beneficios del desarrollo 
Uso eficiente de los recursos humanos- y natu-
rales de cadâ zona 

Estrategia de desarrollo polarizado que implica: 
a) Ordenamiento del.país conforme a un sistema 

jerarquizado de centros pobladosÍ b) especia-
lización productiva de las regiones y los 
centros urbanos 

Régionalizãción del país ' • 
Sistema Nacional de Vinculación Terr i tor ia l 
Asignación de la inversión y el gasto público 
para el equipamiento f í s ico en áreas pr ior i tar ias 
Normas jurídicas para, el desarrollo urbano 
Polít ica de administración interior del Estado 
y del desarrollo regional 
Fondo de Integración Terr itor ia l para el f inan-
ciamiento de proyectos.' 
Proyectos rurales integrados en áreas agropecuarias 
de menor desarrollo,, relativo 

/País ; HAITI 
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País; HAITI . ; , 

i'nbcX Kr -r .viv;; J^eilte:; Plan.t guinqufnaj..-1976-1981 

1. Problemas 
identif icados; - Disparidades geográficas en el nivel de vida ..y ; 

• i ., de a c t i v i d a d ' e c o n ó m i c a ' . , 
- Alta migración rural-urbana • 

. , - Desarrollo" monopo-lar del-país .. 

2. Ob.letivos • • ^ ^̂  • : = .¡Í; -
enunciados; - Desarrollo económico equilibrado por medio de 

l a promoción de Zonas de Intervención ConcertJsda 
: Desarrollar' la;, infraegtructmra técnica e ' industr ia l 

descentralizada. par.ar orienM:ar e l crecimiento de 
los.sector.es productivos 

- Reducir los. desequilibrios rural-urbano e inter -
, •• urbano , ' . ' • ' 

3 . Estrategia ; - - .•.Organiaación f d e l .espa-GiQ, r-ural en función de la 
potencialidad; productive., de...las distintas regiones 
y apoyada en la jerarquización y equipamiento 

í • ' O .; :. <íe3¿ s-3í;á.t;em.a de centros .-urbanos para la. prestación, 
„.,.,.;... ; ,.,de servicios admin sociaíés 'y dé ' 

, ; • s o po^ productivas 

h. Pol í t icas e ' ' •• - . . - -^v-r j 
Instrumentos; - Pol ít ica de regiò^álizacíón y jerarquización de 

la estructura urbana 
- Pol í t ica de^lnvepsiGn; en ) i^fraestruP'tU'r'a'.y 
• servicios a la producción agropecuariaí "con" ~ 

basé urbana - -
Mantéáimientò y densificación de la red v ia l 

. - Pol í t ica de precios y comercialización para la 
I)ródúccióñ agropèòüai-ia-''' ' ' 

• - Pol í t ica credit icia y'presupuestaria di feren-
ciada/regionalmente'"' • • 

- 'Pr ior idades regionales para la asignación de la 
inversión pública 

- Medidas pára brientar'selectivamente la inver-
sióli privada^'" ' 

- Creación de agencias regionales de desarrollo 
integrado 

/País; HONDURAS 
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Problemas 
identificados; 

2. Ob.jetivos 
enunciados: 

3» Estrategia; 

k. Políticas e 
Instrumentos; 

.País:: HONDURAS 
Fuente; Consejo Superior de Planificación Econó-

mica. Propuesta de Estrategia Espacial 
de Desarrollo,. 1979-1983 

Inadecuada integración nacional 
Existencia de fuertes desequilibrios inter e 
intraregionales 
Concentración te r r i to r i a l de las actividades 
socioeconómicas, de los servicios sociales y 
de la administración pública 

Lograr una mejor integración nacional en lo 
social , económico, institucional y te r r i tor ia l 
Formalizar un proceso de desarrollo espacial más 
armónico 
Atenuar los desequilibrios regionales 
Lograr una más adecuada capitalización regional 
Mejorar los niveles de empleo regional 

Conformar un Sistema Espacial de Integración 
Nacional (SEIN) que permita una adecuada inter-
relación de todo el país y una mejor distribución 
de la población y servicios, desarrollando un 
sistema nacional de asentamientos humanos jerar -
quizados de acuerdo a las funciones que desempeñen 

Aún cuando en el documento no se explicitan los 
instrumentos específicos para implementar la 
estrategia, se mencionan orientaciones para la 
definición de medidas tendientes a: 
- canalizar inversiones hacia áreas productivas de 

alto potencial y productividad creciente 
- ampliar su infraestructura básica y los servi -

cios de apoyo a la producción 
- mejorar las vías de acceso de la población a los 

centros de equipamiento social y productivo 

/ - fomentar industrias 
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fomentar industrias Ilocales que procesen 
materias primas de la región 
radicar poblaciónren áreas de concentración 
•industrial : ^ 
local izar industrias aprovechando las ecpnomías 
de aglomeración .•..•..,1.:.̂ ;;. 

/País; PANAMA 
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1 o Problemas 
identificados; 

2 o Ob.jetivos • 
enunciados: 

3o Estrategia; 

ko Políticas e 
• Instrumentos: 

País: PANAMA • . . _ 
Fuente;,Ponencia presentada por el Ministerio 

de Planificación y Pol ít ica Económica 
en el Seminario de Bogotá, 19^9 ' 

Concentración de procesos económicos demográ-
ficos y administrativos en la Región Metro-
politana (RM) 
Alta.dispersión de la población rural 
Elevada proporción del terr itorio no ocupado 

Mejorar la calidad de vida de la población rural 
incorporar e integrar las áreas de colonización 
Ordenar el espacio rural 
Ordenar jerarquizadamente el sistema urbano 
Descentralizar e l sector público 

Transferencia de excedentes hacia la per i fe r ia , 
manteniendo el crecimiento del centro dentro de 
limites que en su nivel inferior no represente 
un peligro para el logro de' los objetivos y metas 
globales y que en su límite superior no absorba 
úna cantidad ta l de recursòs que ponga en peligro 
el desarrollo de la peri fer ia 

Desarrollo rural integrado 
Fortalecimiento de centros de crecimiento y de 
servicios 
Ordenamiento y control de la RM 
Regionalización de programas sectoriales 
Desarrollo de áreas especiales 

/País; REPUBLICA DOMINICANA 
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1, Problemas 

Pais; REPUBLICA DOMINICANA 

.Fuente i- Plan Trienal ãe . Inversiones Públicas 
V nò..: Í980-1982 ' 

identificados; - Fuertes desequilibrios regionales 
; 1 -; . . . r Alta migración ruralrurtana — " 

- Territorio nacionàl no suficientemente integrado 
. I r- Recursos naturáles. nò" explotados 

2 o Ob .Te t í vos 
enunciados; 

3' Estratégia': 

Polít icas e 
Instrumentos? 

- Favorecer la integración nacional y la comple-
. .. mentación. Bintrg . 
- Disminuir. laS; desventajas .de localización en 

áreas de menor áesarrôllo relativo 
- Atenuar el'éxodo ruraí" 

' -Mayor aprovèchaaiéntò de los recursos naturales 
.̂ .r j-.pot^encialesíí 
. T Prpteçción wed,ip .ambiente 

- . Aunque. ñQ sé 'p^antéa'una estrategia explícita de 
. ^ désarròlio, regional.., ;,ip,9 programas sectoriales 

(̂ ue conforman ieX gnfpque. d'é desarrollo global 
V'/ ,]P&recerían'defijair. una es implícita que 

/p^ÍQjjiaa^'.laj^prgánizáislQíi del medio rural 

- Creac.ipn de Oficinas Regionales de Plánificáción 
- Promoción ^e proyectps integrados desde el punto 

de vista t e r r i t o r i a l , . 
- Política de .inversión en infraestructura social 

y económica y fomento a la localización de act i -
vidadeê productivas en áreas de menor desarrollo 
relativo . , , . .• , 

- Descentralización del gasto público en sectores 
sociales e infraestructura 

- Plan de ordenamiento integral del Area Metropo-
litana de Santo Domingo 
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Capítulo IV 

EXPERIENCIAS DE PLANIFICACIÓN EN PAISES 
. DE PEQUEÑO TAMAÑO 'v 

Ao INTRODUCCION 

En este capitulo f ina l se j-.eyisan algunas.. instanci.as reales y re le -
vantes, para el proceso de.. pXanif icaeión ..en., países de pequeño tamaño. 
La revisión.,, además de aportar,, indicios, ¡acerca, de la magnitud y diver-
sidad de los. problemas inyolu.cra.do.s-,. confiere un carácter algo más 
concreto a varios de los^a;spectos. disicutidos; en los capítulos prece-
dentes. 

Los casos reales han sido seleccionados con la intención de 
cubrir la variedad de tareas que debe encarar un país de pequeño 
tamaño, a efectos de implementar un proceso planificado de desarrollo, 
apoyado en un esti lo contrarrestador de la tendencia espontánea del 
capitalismo peri férico. Es decir, se ha tratado de recuperar expe-
riencias destinadas a alterar el rígido entorno paramétrico que, en 
ese contexto, limita el poder del Estado para planificare 

Asimismo, cabe aclarar que los casos seleccionados no tienen 
intencionalidad normativa en el sentido que no se pretende presentarlos 
como el debiera ser de procesos similares» El objetivo es mucho más 
modesto ya que sólo apunta a i lustrar el por qué y el cómo fueron 
encaradas algunas acciones, qué reacciones provocaron y cuáles fueron 
los factores inicialmente no previstos, pero que incidieron. 

En el Capítulo I I fueron discutidos los aspectos sustantivos y 
de procedimientos de planificación. Con relación a ambos corresponde 
analií'.ar algunos esfuerzos orientados a redefinir la relación entre 
un país de pequeño tamaño y distintas entidades o agentes de su entorno; 
países de gran tamaño relativo, corporaciones transnacionales y otros 
países de pequeño tamaño. El primer caso es ilustrado por medio de 
las negociaciones entre Panamá y Estados Unidos relativas a la Zona 
del Canal; el segundo es discutido en el contexto de la experiencia 
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de negociación de Jamai.c^ con l^s. aluminio; y el 
tercero describe los esfuerzos desplegados en el marco de la Comunidad 
del Caribe para establecer programas regionales de cooperación agro-
pecuaria. 

Por otra parte, en el Capítulo I I I se señaló que la subdivisión 
del te'rritbrió 'nacíbñál 'e dé 'lós" fcótó^ò líiásicos del proce-
dimientó- 'de' planificación'regio'^nal^'' e^pétíericxá de Panamá, anal i -
zada con íelàclórí a'és'té' p á r t í W por el altb grado 
de inst-itúciòríalizkòión que én Wléè palk' Há álcairizado la planificación 
regional:'cbrao Cambien,por e l ' t r aba jo rea^lízádo'élí relación con el 
examen de los procedimientos de planificación aplicados a la realidad 
de un pars de' pequeño' tamáñoi - " 

f,: ; i.' " 

' y-
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B. LAS NEGOCIACIONES POR LA ZONA DEL. 
CANAL DE PANAMA 

Casi desde el momento en que Balboa divisara.desde un cerro del Darién 
por primera vez el Pacífico, Panamá ha sido considerado un punto 
fundamental para la intercomunicación oceánica.o. En efecto, las 
características f ís ico-geográf icas del país constituyen un recurso 
natural de valor estratégico para el funcionamiento del comercio inter-
nacional en la medida que permite, acortar las distancias (ahorro de 
16 000 Km), reducir significativamente los costos de transporte y 
aumentar la yelocidad de rotación del capital (20 días menos de nave-
gación) comprometido en importantes operaciones comerciales.. 

El. control extran jero sobre, tan importante recurso que acompañó 
a la independencia política.(3el„país así como el desconocimiento de 
otras ventajas comparativas a, nivel internacional c on f orinar on. un 
patrón de desarrollo muy particular en el contexto de América Latina, 
caracterizado por una apertura externa irrestr icta y una profunda 
segmentación en diversas dimensiones del plano nacional. 

. Hacia el comienzo de la década de 1970 cabía distinguir en Panamá 
cuatro áreas de integración externa: i ) la producción bananera; i i ) la 
Zona.Libre de Colón; i i i ) el Centro Financiero Internacional, y iy ) el 
Canal transitsmico. 

La producción.y exportación de banano era controlada por la 
Chiriquí Land Company, subsidiaria de la United Brands, con planta-
ciones en las provincias panameñas de Chiriquí y Bocas del Toro, 
Aunque la producción bananera nunca tuvo en Panamá la significación 
que alcanzó en las economías de algunos países centroamericanos, su 
importancia en términos de la generación de divisas y creación de 
empleo no ha sido despreciable. En 1978, el 2k% de las exportaciones 
de bienes correspondieron al banano en cuya producción se ocupó a l re -
dedor de un tercio de la población rural (CEPAL/CTC, 1979b, p.129). La 
confrontación de los gobiernos de Centroamérica y Panamá con las corpo-
raciones. transnacionales en la denominada "guerra del plátano" concluyó 
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con la nacionalización.:de las tierras dé la compañía negociada en 
197^ e implementada a partir de íos acuerdos de 1976,19/ reteniendo 
la United Brands un control casi absoluto sobre la comercialización 
y' él • transporté de' los saldos eikpòrtablès gracias a 3ü dominio éóbre ' 
las con'áícíónés dé entiráda a los mercados' còhsümidores, principalmente 
el norteamericánó'. ' Í/á empresa eétatál Corporáción Bánahéra deí' Paci-
f ico pasó a 'diírigir l á ' f a sé 'de producción sobre basé" similar ál 
sistema de^ròdubtòrés' às6ci'à"3os'y "à comercializar uña pequeña' frac'cion 
en el exterior éh' aso'ciáción''con ' la ' coVpbráción' trá^^ (CÉPAL/ ' 

las otras tres áreas de"iht^ se ubican en ia "' ' 
región metrôpóiitánáV'soñ^'^áVíi'-^ááalé éh' raá'yór"ó'-m'èno'r' grado de ia ' ' ' 
función dé írán'sito" y' sé^o'ríehtan '¿rinbipáim'éñiÉe hacia la prestación 
de serviciò"s= A'^fin de'iluWtrar ' la'niágnliüd dél doblé proceso dé 
concentración sectorial y "territorial basta con destacar que lá part i -
cipación del sector terciario en el P'ródúctó Bruto Interno del país 
ha oscilado pérniánenteménté áirédédor del 6ojé y que ' la participación 

. - r r , . . ,, . ,. . . • 
del área metropolitana éra, én 1978, superior al 70% dél mismo total . 

La Zòna i ib re de Cbión'é'is ü¿ centro atractivo para la inversión 
extranjera por cuanto'ófrèce,àdemás dé las ventajas lõcácionâíes 
derivadas de sü a'dyácehcia à í ' Canal y dé ' su cercanía á i Centro Finan-
ciero Internacional, numerosos incentivos de los que pü'édéíi'benefi-
ciarse especialmente lás corporaciones tfàrifsnaciònáles'; as í por 
ejemplo, la entrada de mercancías, su almácehamiento' pr'ocesWtóieñ^ ' 
y re-exportación están exentas de impuestos y gravlmehesi Hác'ia 
mediados de la década dé 1970 se estimaba un monto de transaccionês 
superiores a los 750 millones de dólares distribuidas entre ápWxi -
madamente 600 firmas (Luna Ledezma, Í977)o 

El Centro Financiero Intérnaciòhal, por su parte, sé consolidó 
a partir del nuevo código'ba'n'cário aprobado en 1970 y élaÍDorado por' 
funcionarios del gobierno nacional' con la colaboración dé répresen-
tantes de íós bancos privaiáòso À favor de las caráctérísticás pécü-' 
l iares del sistema;'monetario panameño como la l ibré 'circulación del 
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dólar estadounidense y la ausencia de restricciones a l movimiento 
de capitales, e l Centro Financiero Internacional, ha experimentado ^ 
un considerable desarrollo para convertirse en.uno de los de mayor 
importancia a nivel mundial. Los diecinueve bancos que operaban en v 
Panamá en 1969 se habían convertido en ciento siete en 198O y los 
depósitos externos de-un nivel cercano a los,500 millones pasaron a 
30 000 millones de dólares (Asociación Bancaria de Panamá, 1981). .. 

La articulación externa básica, sin embargo, corresponde a la 
operación de la vía interoceánica rio. sólo, y ni siquiera principal-
mente, por su valor económico o estratégico actual 'sino por el 
profundo significado político y cultural que para el pueblo panameño 
ha representado la presencia norteamericana en la denominada Zona 
del Canal y el valor de uso potencial que la misma tiene para Panamá. 
Esta Zona de unos 16 Kñi de ancho en promedio y de alrededor de 80 Km 
de longitud estuvo, hasta 1979i bajo jurisdicción de los Estados 
Unidos de América en virtud del Tratado Hay-Búnau-Varilla de 1903.-
El gobernador de la Zona, quien era designado por el. gobiei-no norte-
americano,' ejercía asimismo la función de Director derlaiCompañíá del 
Canal. En la Zona regían las leyes del Estado de Louisiana y tenía, 
sus propios sistemas de.policía, de educación y de servicio postal y 
la Compañía había encarado importantes obras de infraestructura 
portuaria, v ia l , ferroviar ia , residencial y de esparcimiento. En 
cuanto al aspecto militar, en la Zona operaban trece bases militares 
así como diversos Comandos Militares estadounidenses y Centros de 
Adiestramiento. 

1. La importancia económica y estratégica 
del Canal . . 

En promedio durante la década de 1970 un ocho por ciento del comercio 
mundial transitó anualmente por el Canal de Panamá. Durante el año 
f i sca l 1979 se produjeron poco más de 13 000 tránsitos tranéportando 
una carga total superior a los 15O millones de toneladas largas las que 
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pagaron alrededor'de 2Q0, mil̂ LOíies de dólares en,, concepto de peajes 
(Oficina.de Información del. Canal -de Panamá,..: 1980). • 

Si bien el beneficiario amplia, de la. existencia del. Canal' es. la., 
comunidad.ríntern.acional:20/ al ut i l izar una. vía que es operada,:S.in 
fines de"lucró 21/,casi dos tercios de la carga,que transitó por e l 
Canal en 1972 tuvo como origen o destino los puertos de ambas costas 
de los.'Estados. Un.idos.,22/ . ; 

, Sin. emba-rgo-̂  la dependencia del-comercio mundial con respecto 
al canal'^-e': Panainá jha •disminuidp''.en los últimos añ.os jcomo, consecuencia 
de una crèclente ut-ilización tanto de ••supe.rtanqu,es petroleros como de 
grandes buques, en e l transporte de carga a, granel o en- contenedores,. ., 
Estos nav.ÍQS,- i.mpo,siblita^os de u t i l i z a r - e l .fcanal, debido a su-,.gran . 
dimensión,-, permiten reducir èn. basé .ã su, mayor, velocidad 'los costos 
unitarios de :los via jes largos y, por Ip: t:antp, la ruta. del Cabo, de 
Hornos ha vuelto á ser b.ompetitiva cçn la del Canal de - Panamá para , el 
transporte d-e .gi-.áhde's-vjo,lúmenes de. determinadas mer.cano.ias,. 

j Han -sido, c.opsideradas' v.ar.ias iniciativas, tendientes a recuperar' •í 
la.: casiVéxclüsivldad •qufe-'la; ruta del'Cabal: detentara en e l , traasitoif 
intei^oceánicQi hrEfestacaíi entre ellas, la, construc.ción de un nuevo ,->0 
can§l a -niyei:vvfei,i trazado de--un oleoducto" trãnsitsmic.o. con teroiinalesi-
en ambos oçéano:S'y- una alternativa de. corredor d^ ;t,ransporte ín.ulti-. 
modal conectando dos=terminales marítimos especialmente, diseñados, 
para el ma.íiipU'leo de contenedores.- , . , 

La construcción de un canal , a nivèl; que p.o.drta generar, consi-
derables peligros ecológicos y que implicaría costos de gran magneitud, 
fue considerada a principios de la década de 1970 (Comercio Exterior, 
1977) no sólo para recuperar el .tránsito comercial perdido sino princi-
palmente por motivos estratégicos desde un punto de vista militar.25/ 

. P o r otra parte, cabe destacar que la discusión acerca del Canal 
propiamente dicho .no es se.parable del problema de. la presencia norte-
americana en la Zona, del Cana,.l, sobre la cual Panamá ha reivindicado 
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permanentemente su soberanía» En la Zona los intereses militares son 
considerables como recientemente ha sido señalado (LeFeber, 1978, 
p. 21if): 

" .o . los.1 800 millones de dólares que Estados Unidos.tiene 
invertidos en Panamá convierten a éste en el cuarto país.según 
el orden de las inversiones nortèamericanas en América Latina 
a pesar de su pequeño.tamaño. Incluyendo los 8 000 millones 
de inversiones en la Zona del Canal, Panamá pasaría a ocupar 
el primer lugar» ( o . . ) . Los recursos bancarios, los cientos 
de barcos norteamericanos bajo bandera.panameña por razón de 
costos, el uso de Panamá por las corporaciones transnacionales 
para su comercio por razón de los im;^uestos multiplica la 
importancia económica del país, para los Estados Unidos." 

El valor militar de la Zona del Canal, a su yes, h^ radicado 
tanto en las facil idades que-ofrece para el desplazamiento de personal 
y material militares como por el hecho de haber dispuesto,.a entera 
disposición de los Estados Unidos y sin costos directos, de impor-
tantes bases y sedes de comandos en el-.área.2/t/• . ... 

En resumen, podría concluirse que,si bien el Canal ,ha perdido 
en parte su importancia decisiva del .pasado todavía.constituye una 
vía de tránsito con gran valor comercial.y militar; su.clausura o 
la posibilidad que comenzara a . experimentar problemas de funcio-
namiento tendrían un imp.ac,to negativo de magnitud considerable. 
Adicionalmente, la Zona. :de,l Canal tiene gran significado económico 
y militar para .los Estados Unidos. . 

. En el caso de Panamá, la alienación de,.una parte de su t e r r i -
torio ha produjsido históricamente distorsiones graves e incapacidad 
para,un aprovechamiento pleno de sus ventajas comparativas a-nivel 
internacionalti (Véase al respecto el Apéndice I.V.A. ) 

'2» Dinámica del proceso de negociación 

El intento de construcción de una vía de comunicación interoceánica 
es anterior a la existencia misma de la nación panameña.25/ ' Numerosas 
negociaciones e intentos precedieron (véase e l Apéndice IV.B) la 
firma del Tratado Hay-Bunau-Varilla que entró en vigencia en y 
se efectivizó con la apertura a l tránsito del Canal de Panamá en 191^. 

/Si bien 
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S í e n e l Tratado de 1903 experimentó algunas modificaciones 
secundarias (véase el Apéndice IV..C) no es sino ha.sta después de los 
incidentes de 196̂ +, que comienza a tornarse politicamente viable una 
modificación sustantiva del primitivo Tratado,;; En una decisión trascen-
dental con relación a las,negociaciones auspiciadas por él Comité de 
Paz de la órgánización de Estados Americanos (ÒÉA) en 196^, el Presi-
dente Johnson instriiyó Ja-los representantes d^l Gobierno de los Estados 
Unidos eii el sentido, de buscar un acuerdo enteg^anient^ nuevo para 
reemplazar el antiguo Triatádò. Este acuerdo auñ^u'e reconociendo la 
soberanía panameña sobre la Zona del Canal debería preservar loé 
derechos'hórtéamericanos para-operar y proteger e l canal por un 
periodo f i j o y a admihisfrar. las áreas esenciales para este liinitado 
propósito.- El acuerdo Johnson-Robles se firtqp en 1965. aunque poste-
riormente se estancaí-on las negociaciones por .un largo período» 

Los principales puntos en discusión hacia comienzos de la década 
de 1970̂  así como las posiciones respectivas de anibos gobiernos se 
presentan en el - Apéndice IV.D,- En resumen, la posición norteamericana 
buscabW preservar éus privi legios jnientras Panamá pretendía.redefinir 
sus relaciones con los Estados Unidos. , ,, . . , •• 

El Gobierno Pananiéño alcanzó .áu mayô - poder de negociación ein 
1973 ptíi" él apoyó internacional recibido durant^ .la reunión del 
Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas jen Panamá* En. estas, 
sesionés Panamá y- Perú copatrocinarón un proyecto d^ ^es.oluçión que 
se pronunciaba por' e l respeto absoluto a la soberanía, ef.eç.líiva de 
Panamá sobre la totalidad de su terr itorio.26/ Aunque Estados Unidos 
vetó la resolución era evidente que enfrentaba unaVvSituac.ión d i f í c i l 
en el plano internacional y latinoamericano en particular. 

Asimismo, P^attiá. de.splego gran actividad en̂  América Latina para 
lograr solidaridad continental en torno a su posición. Cabe destacar, 
en este, sentido, e l Encuentro' de Jefes de Éstádo''qÜé tuvd lujgar ;en 
la ciudad de" Bogotá, Colombia, en "l97'+.27/ " - ' 

• • - , ..O': , ; ... . . . ,. 
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La estrategia norteamericana se basó, entonces, en un lintento 
por prolongar las negociaciones hasta tanto la correlación de fuerzas, 
le fuese más favorable èspecülando con el previsible deterioro de 
l a economía panáraeña como Gonsecüeneia de l incremento en los prec ios 

del petróleo y la receeióh internacional subsiguiente y también con 
los cambios políticos que estaban ócurriendo én América Latina 
(Gorostiaga, 1977)» 

Por otra parte, los sectores norteamericanos con intereses en 
el Canal,28/ el denominado "Panama lobby", coraenzàron a presionar en 
el Congreso norteamericano con el objetivo de bloquear una eventual 
cesión de los derechos sobre el Canal.29/ 

En este contexto se acuerda la firma de un comunicado conjunto 
panameño-nortéamericano en el que se- establecen ocho principios como 
base para las negociaciones futuras (véase el Apéndice IV„E) y que 
es conocido como el acuerdo Tack-Kisèinger. Las negociaciones enca-
radas a partir de éste acuerdo recibieron, en 1975, fe.l apoyo de la 
V Asamblea General de l a OEA que hizo un ;llamadò a ambos países por 
la pronta conclusión de un nuevo acuerdo b i latera l (Comercio Exterior, 

1975). " • • . • 

Finalmente, el Presidente Carter a poco de. asujnir su cargo dip. 
nuevo impulso a las negociaciones a f in de resolver a l que se había 
convertido en el principal problema de las relaciones entre los, Estados 
Unidos y América Latina (Vargas Hidalgo, 1978). El .primer paso; fue 
la firma en 1977 del Tratado Torrijos-Carter en una publiçitada-cere.- -
monia en Washington a la que concurrieron la mayoría-, de-. los Jefes de ^ 
Estado latinoamericanos. El Tratado debería ser posteriormente some^ 
tido a una aprobación plebiscitar ia del pueblo panameño y, finalmente, 
ratif icado por el Congreso norteamericano. , 

Apresuradamente, el Tratado fue sometido a un plebiscito en 
Panamá un mes después de su firma y aprobado aunque con una oposición 
signif icativa que re f le jaba , quizás, el disgusto anticipado por el ' 
General Torri jos en la Ceremonia en VJashington cuando sostuvo que 
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firmaba el Tratado "en él nombre de la verdad lógica" indicando que 
no era placentero aceptar un arregló que "no tiene el soporte de todo; 
mi pueblo, porque los 23 años ácordádbs como período de transición ^ 
son 8 395 días, porque durante la vigehciá de este acuerdo habrá" 
bases militares que conviérteri á' mi palé te'n úri'blanco-estratégico, 
para las acciones retal iator iás yVor'qü'é estamos âproVando uri' tratado 
de nuetralidad que nos subordina al Pentágono". (Citado por Fálk, 
1978, p. 7lVy • ^ -

La Administración del Prèsidente Carter sostüvo, en el plano 
interno, que el Tratado era jüstõ y fazdhable para Panamá a la vez 
que preservaba los intereses furidanientâles de los Estádos Unidos en 
el Itsmo. En las relaciones exteriores era evidénte su intención de 
producir un hecho que f ac i l i t a ra él acercamiento hacia América Latina.30/ 

Los sectores conservadores sé opusieron a la rati f icación del 
Tratado por considerarlo una cesión de terr i tor io y sòberanía norte-
americana. Su posición quedó ref le jada en la consigna uti l izada: 
There is no Panama Canal: There is' an Amer'ican Canal in Panama. 

El capital transnacionai, representado por la Tr i later ia l y el 
Consejo de las Américas, apoyó abiertamente el Tratado y los grupos 
rad,icales norteamericanos sostuvieron qüé éste mantenía una posición 
imperialista aunque mitigaba las formas colonialistas dél Tíatado 
de 1903. ' ' ' ' " ' ' ' • ' • • • " • • - • 

En todo caso, la Administración del Presidente C'ar'ter debió • 
apoyarse en una coalición dé centró-derecha para lograr la r a t i f i - ' 
cación del Tratado y el precio fue introducir suficiente ambigüedad 
en cláusl^las claves del mismo como para éostener qué casi todo-èstaba 
sujeto a interpretación y que, en reálidad, nada cambiaba (Fálk, 1978). 

El Tratado fue finalmente rat i f icaáo por é l Señado norteamericano 
en abr i l de I978 y entró envigeñciá el 12 dé octubre"dé•1979 en cere-
monia presidida por el Presidente Royo ácompa'ñadb por el Presidente 
López Port i l lo de Mexicó, en represéntacióñ 'de los Jefes de Estado 
latinoamericanos. - ji.,;-. . 
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3» Implicaciones del Tratado Torrijos-Carter para 
las tareas de planificación . . 

En virtud del Tratado (véase OEA, 1979) Panamá recuperó la soberanía 
plena de la Zona del Canal y en ese carácter confiere a Estados Unidos , 
el derecho a manejar, operar y mantener el Canal así como sus obras, 
instalaciones y equipos auxil iares y de proveer lo necesario para 
atender a la función de tránsito. De acuerdo con las cláusulas del 
Tratado la reversión se hará por etapas culminando en e l año 2000. 

En las.primeras etapas revertirán a Panamá cerca de dos tercios 
de las tierras y las aguas de la Zona; las instalaciones de Balboa y 
Cristóbal, puertos ubicados en ambos extremos del Canal; y el fer ro -
carr i l transitsmico que une a las ciudades terminales de Panamá y 
Colono .. ; 

Adicionalmente, Panamá percibirá ufi'cáhon de 30 céntimos de 
dólar por tonelada de carga que pase por el Canal y otros pagos ;p^r 
concepto de prestación de servicios y utilidades de operáòióii tod'ó 
lo cual podría s ignif icar unos 65 millones de dólares en los primeros 
años; asimismo, recibirá recursos suplementarios para financiar programas 
por un monto estimado en casi 350 millones de dólares. Final^iente, a l 
obtener dominio pleno de la Zona el gobierno panameño podrá .establecer 
un régimen tributario sobre las personas y las^actividades de acuerdo 
con sus intereses. 

El país adquirió, así nuevas responsabilidades para, su propio 
desarrollo y con la comunidad internacional que requieren gra.n. capa-
cidad técnica, y organizativa para ejercer la jurisdicción en la Zona,, 
proteger la cuenca hidrológica a f in de asegurar el suministro de 
agua, participar en e l manejo de. l a Empresa del Canal .y, colaborar en 
su defensa. 

A su vez, estas consideraciones ilustran acerca de la magnitud 
del desafío para Panamá ya que las consecuencias derivadas del Tratado 
tienen implicaciones muy especiales para las tareas de planificación», . 
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Por una parte,•~obligan; a--óoh¿ront¿r. la^ ligadas 
con el cumplimiento de dicho 'ínstrumetíto legal y ' i a s demás acciones 
previsibles del sector publico, para impulsar el desarrollo integral 
del;, país,; por la otra, ^ requiere» que la absorción de los recursos 
que revierten al pais se realice sin producir inconveniéñtés en las 
actividades que comprende actualmente la función de tránsito y se' 
eviten mayopes desequilibrios en el funcionamiento regional de la ^̂  ^ 
economía panameña. Las autoridades de planificación réconoc'en éstos 
hechos, .cuando sostienen: "" 

" los Tratados entrañan un importante retó qué habrá de ser 
considerado serianíénte durante , loé años venid&r.os. , En el . 
iritério.r de la Región Metropolitana, el .ordenamiento y control 
del...crecimiento deberá adquirir una relevancia indísdutible 
para poder gáráhtizar eí mejor' aprovechamiento posible de los. . , 
recursos que revierten al país, así como su adecuada integración 

,, ís.icfi. y económica al espaçip nacional como un todo. Tampoco 
hay que' desconocer lá's posibiés 'cóhsécuencias. adversas que se 

' " • deriven de un désproporcionado.. crecimiento de la región de 
...j tránsito, que pjodrían debi l i tar , de manera irreóüpefable'i ía 

unidad nacional y generar una ruptura profunda-a n-ivel de .las. 
economías e idiosincracia de dicha región y e l resto del país" 

.. (MPP^, 1980, pp.. lif y 15),, ' ' ' 

; Los beneficios evC.onómicos estáticos derivados del Tratado, 
a. los que hizo referencia, son relativamente modestos cuando se' 
los compara con ,los beneficios dinámicos resultantes del apíové'cha-
miento de la Zona del Canal. La optimización de Istós últimos requiere 
concentrar las ..tareas de planificación en cuatro áreas pr ior i tar ias : ' 
a) Infraestructura f í s i c a ; la infraestructura qué rèvíerte a Panamá 
puede contribuir ai doble objetivo de incrementar y modernizar la 
función de.tránsito e integrar la Zona del Canal a las redeé de i n f f ã -
estructura del país. ' " ' 
b) Desarrollo urbano: el desarrollo urbano sé verá álteíádo en . 
función de, la, nue-va disponibilidad de suelo que despejará un itnportánte 
obstáculo a la expansión f í s i ca de las ciudades de Panámá y Colón. 
Su manejo adecuado requiere un Plan de tJso del Suelo así como la 
coordinación institucional entré el Ministerio de Planificación y 
Politic.a Económica, e l Ministerio de Vivienda y la Autoridad del Canal. 

/c) Desarrollo industrial 
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c) Desarrollo industrial y dé^servicios: es evidente que la Zona 
del Canal presenta importantes ventajas para la prestación de servicios 
y las actividades vinculadas a la función de tránsito. Particular-
mente, la ciudad de Colón' dispondrá de áreas que permitirán ampliar 

su actual Zona Libre, asumir nuevas funciones y, consecuentemente, 
expandir la actividad en su puerto. 
d) Protección y aprovechamiento de la Cuenca del Canal: se requiere 
establecer un programa para la protección y mejor aprovechamiento de 
la cuenca hidrográfica con el objetivo de asegurar el adecuado abas-
tecimiento de agua dulce requerido para el füncíóhamiénto de las 
esclusas del Canal. 

Las autoridades panameñas ya han identificado varios proyectos 
en cada una de estas cuatro áreas prior itar ias (MPPE, 1978). En 
general las ideas se orientan a lograr una utilización eficiente de 
las instalaciones, infraestructura y espacios que revierten. Por 
otro lado, se ha señalado (CEPAL, 1979) el altó grado de interdepen-
dencia que los proyectos considerados tienen entre s í , con los planes 
y metas de desarrollo económico y social y con los ingresos directos 
que obtiene Panamá por e l tránsito en el Canal. 

En resumen, las negociaciones en torno a la Zona y el Cañal, 
aparte de i lustrar acerca del carácter de las relaciones entre un 
país pequeño y periférico cómo Panamá con los Estados Unidos, piermiteñ 
apreciar el significado de emprendiraientos que tienen como objetivo 
redefinir el ''entorno paramétrico" en que se desenvuelve el proceso 
de planificación. En efecto, si bien la estrategia séguida por el 
Gobierno de Panamá ha debido adaptarse a circunstancias que escaparon 
a su control, logró al menos parcialmente, recuperar el manejó' de 
recursos esenciales para orientar el desarrollo del país. Ahora, el 
sector público está obligado a un afianzamiento institucional para 
encarar el desafío de las nuevas tareas de planificación. 

/C, LAS NEGOCIACIONES 
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: , C. LAS NEGOCIACIOIÍÍIS, DE JAMAICA ,CON ÍLAS 
cTN DÊr;AiuMmõ' ' ' ' — • •• 

Jamaica, conjuga un reducido tamaño geográfico (11 km2 de super-
f i c i e total con una limitada gama de recursos naturales entre los 

•••••• •• • •• •• • ' . • Oí-

que destacan los recursos no renovables de bauxita (estimados en casi 
2 000 millones de toneladas), medio millón de hectáreas de suelos 
cultivables, beíiez'á's escénicas" y playas cón gFán' áfráctiv turíst ico. 
Del total.de t ierras con aptitud agrícola sólo un cuerto puede ser 
cultivado, sin restricciones; el resto requiere medidas especiales de 
conservación lo cual es indicativo de la f ragi l idad de los sistemas 
ecológicos de la i s l a . 

Con una p.oblació.n de poco más de dos millones de habitantes, 
la presión .demográfica s.obre la base de recursos es elevada. La 
densidad promedio supera los l80 habitantes por kilómetro cuadrado, 
una de las más altas en América Latina y el Caribe; la presión sobre 
los recursos agrícolas es aún mayor alcanzando una relación de h^k 
habitantes por hectárea de suelo cult ivable. (Rojas, 198o). 

Desde e l punto de vista de los recursos humanos Jamaica presenta 
simult.á.neamente escasez de mano de obra. especializada y considerable 
desempleo; la tasa de .desempleo abierto ha oscilado entre un 15 y un 
30 por ciento y e l subemplep se estima que afecta.a otro 20 por ciento 
de la fuerza de trabajo (Girvan, 1976, p» 99)• 

La ̂ emigración , especialmente hacia e j Reino Unido, es 
considerable a l igual que el f l u j o de ingresos hacia propietarios 
residentes en el exterior, representandp una proporción creciente de 
las exportaciones (Jefferson, 1971 ) . 

La economía de Jamaica se estructura alrededor de la exportación 
de productos agrícolas, principalmente caña de azúcar, pero también 
banano, café, cpçoa y especias, y de materias primas y productos semi-
elaborados, básicamente bauxita y alúmina. Durante la década de I960, 
a favor de las franquicias gubernamentales de todo tipo, se desarrolló 
un sector manufacturero mayoritariamente orientado al mercado interno, 
obviamente muy reduòido,'y los sectores de construcción y turismo. 

/La tradicional 
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Lá tradicional dependencia externa para lá importación de a l i -
mentos y bienes manufacturados de consumo se acentuó cotnp consecuencia 
de la demanda adicional de bienes intermedios y de capital requeridos 
por el patrón de industrialización adoptado. 

En síntesis, Jamaica presenta el cuadro típico de una economía 
de pequeño tamaño, muy abierta y dependiente en un número reducido 
de productos y, también, de muy pocos socios comerciales. 

La adopción de un est i lo de desarrollo perfeccionador de la 
tendencia espontánea del capitalismo periférico condujo a un s i gn i f i -
cativo crecimiento económico hásta principios de la década de 1970 
que ubicó a Jamaica efntrb los países- con mayor producto per cápita 
en el continente como así también entre aquéllos con 'estructuras 
económicas y sociales más injustas e ineficientes a largo plazo; a 
pesar de una tasa de crecimiento del orden'del seis por ciento anual 
entre 196O y 1972, el desempleo abierto prácticamente se duplicó y 
el por ciento más pobre de la población redujo su participación 
en el ingreso dél 7.2 a l por ciento (National Planning Agency, 

1978). 
La coyuntura internacional-y • la acumulación de problemas estruc-

turales afectaron seriamente a la economía de Jamaica a principios 
de la década dé 1970. En consecuencia, a partir de 1972 se adoptó 
un esti lo de desarrollo basado en una estrategia económica que apun- . 
taba a lograr una mayor autonomía (sé l f - re l iance ) , por medio de una 
divérsificación de la estructura económica congruente con la creación 
de empleo y la redistribución de ingreso. 

Asimismo, se promueve la creación de una economía mixta expan-
diendo el ámbito de acción del sector público•hacia diversas áreas 
productivas y que es enunciado en el Plan Quinquénal de Desarrollo 
1978-1982 de la siguiente manera (National Planning Agency, 1978): 

"En la economía mixta Jamaicana, el Estado domina ciertas act i -
vidades básicas tales como la agricultura de exportación, los 
servicios de infraestructura y el turismo; juega un importante 
rol en otros como el comercio exterior, la actividad financiera 
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y' la constíucción; y participa en empresas•conjuntas con el 
capital privado nacional o extranjero en otros sectores como 
la bauxita, alúmina y comunicaciones."^ 
Explícitamente el Gobierno asigna á lá 'p lani f icación el rol 

de racionalizar las pol ít icas y las inversiones públicas de modo de. 
lograr en forma eficiente los objetivos planteados. • • 

1• El sector minero-exportador 

El principal problema de las economías minero-exportadoras que, . 
a pesar de las condicioiiés supúèstaraente favorables para el ,.desari:pllo 
económico en términos de los recursos generados por la actividad .- , 
exportadora, niántíerièÃ sU condición de subdesaírollo y. dependencia. 
Más aún, el coÜflicto eiitre el Gobierno y las ÇTN que producen y 
distribuyèn lbs productos'minerales'es continuo-y^. creciente.. .. Este 
conflicto se estrúètüra én baise a tres problemas: e l primero se . 
re f iere a lá división entre ainbos del; excedente generado; e l segundo . 
se origina en la f a l ta de coincidência entre .los,objetivos de desarrollo 
perseguidos por el Gobierno y los correspondientes a la CTN derivados 
de su inserción en él sistema tr^shacional.;: y,- finalmente, el tercero 
se vincula con la cuestión del poder y se expresa.,en la relación 
contradictoria y confl ictivá entre las iniciativas;gubernamentales. 
y la estrategia de las CTN,- - . . • • • • • : •• •• 

Antes de examinar .la, relación entre el . Gobierno de Jamaica y 
las CTN que a l l í operan es necesario describir isómeramente el proceso 
y la organización productiva de la industria del aluminio. . - . 
a) £l proceso próductivò:' las principales actividades, involucradas 
en la producción de aluminio son cü&tro:r.i) extracción del.,mineral 
de bauxita que envuelve básioám^iite operaciones mecánicas simple.s de 
movimientos de tierra*, i i ) sepêLrèibíón :.del óxido de aluminio (alúmina) 
del mineral que requiere, piór 'el- contir.ario, un complejo tratamiento 
químico de refinación en et.apaq jinúltipíes; i i r ) reducción del'óxido 
en aluminio metálico qüe tdémáteda-un proceso electro-químico muy 
costoso; y iv ) semi-elaboración para la producción de hojas, placas, 
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barras, rodi l los , per f i l es , etc. basada en diversos procesos metalúr-
gicos. 

En cada fase de transformación el proceso -productivo se comple-
j iza y se agrega mayor valor resultando :en grandes diferencias de 
precios entre los productos finales, y la materia prima (en relación 
de hasta kO a l ) . Esto unido a la condición de bien intermedio tiene 

.como consecuencia que el control técnico de todo el proceso se ubique 
en sus fases f inales (véase el Apéndice IV.F) , 

En Jamaica sólo, se l leva a cabo la primera fase del proceso no 
extractivo, es decir, .Ja tranaformación de la bauxita.en alumina, 
exportándose aiçbas, - .. . 
b) . La organización, econ^m-i.ca; La industria del aluminio es- operada 
por un número pe-queño de CTN integradas verticalmente y .que-¡controlan 
la producción y; las reservas mundiales, dominan el mercado • concentrado 
mayoritariamente en los países industrializados y disponen de los 
recursos de capital así como de la tecnología (vé.ase el Apéndice IV.G). 

No existe otro '\mer.cado" para los productos que- las plantas de 
las CTN, lo,que les permite controlar la formación de precios; los 
niveles de producción, los planes de expansión y- las correspondientes 
tasas de inversión responden a la racionalidad de la CTN a nivel mundial 
Es decir, apoyada, ;en su control del -proceso^ técnico y los mercados las 
CTN dominan el funcionamiento económico del conjunto de la Industria. 

Las CTN que .operan en Jamaica son cinco (CEPAL/CT.C, 1.9790): Kaiser 
y Reynolds que exportan bauxita a sus ref inerías en los Estados Unidos; 
ALCAN que exporta solamente alúmina, principalmente a Europa y Canadá; 
ALCOA que exporta, amba's, bauxita y alúmina, básicamente a los. Estados 
Unidos. La quinta es; ALPART, un consorcio de Kaiser, Reynolds y .. • 
^Anaconda, que exporta alúmina a los Estados Unidos. Una sexta CTN,. 
Revere, operó -en Jamaica entre 197'1 y 1975 (véase el Apéndice IV.H). 

c) La industria en la economía de Jamaica; importsuates depósitos 
de bauxita fueron descubiertos,en Jamaica a mediados de la década de 
igí+O.. El primer acuerdo con las CTN Kaiser, Reynolds y ALCAN fue 
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firmado e.n 1950 estableciéndose tua pago total ( regal ias e itripu«i^to-s> 
de 38 centavos de dólar por tonelada de bauxita exportada (Girvan,•1976). 

, . En 1.957» el .Gobierno-renegocio los acuerdos vigentes y, apoyán-
dose en. el. hecjio de que Jamaica se había ya convertido en uno de los 
mayores prí^ductorea mundiales, logró un aumento sustancial en e l pago 
por tonelada que alcanzó, en promedio, 1.85 dólares. Asimismo, parte, 
del pago fue indexado al precio ;d.,el lingote de aluminio en el mercado 
norteamericano. Í ;., : • - • - v. • 

Sin., embargo, e l esperado y pr^.yisibl&..!a.üment.o en los. ingresos 
gubernamentales^no. se-, produjo,; en; parteé' por• .la~: çaída-del precio del 
aluminio entre 1957 y 1970 pero, principalmente, por. :d.eficiencias en 
el acuerdo, de,. 1957» p Estie no-rcontenía previsiones pàfa issrementár 
los bene,f^ÇÍp/5 .sujetos-a: impuesto .de , acue calidad del 
mineral,, çon l3§,.,íj'e.dueçipJies,, en los_ costos de .producción y ta r i f a s 
de tra^^porte.»., o. cpíií-las mejoras en la rentabilidad de las.'!€.írKiComo . 
empresas .integradas, , . •• ' 

Recién, en 1971 laS; CTN aceptaron incrementar moderadamente 
los pagos.que fueron f i j ados^ l rededor de ,2.if0 dólares por toñeláda 
con 3~et.rQactiyi4ad hasta 1966. , . , . . í • 

.La estrategia gubernamental \ para inoreraeiit.ar .los "ingresos y 
captar una ..rafyor proporción de Ips-beneíicios, originados, en ;la .a-cti-
vidad^de la industria se basó, :por un. lado ^ en. la renegociacióri de 
los pagos en concepto de .regalías e impuestos y,.por otro, en nego-
ciaciones ten^di.entes ,a. incrementar e l procesamiento local de la 
materia pri'iia..., •• r ^ r..:- ' " • 

Sn-la década .d.e i 9 6 0 . e l Gobierno enfatizo este, último aspecto . 
y buscó inducir a las CTN para, ^el establee cimiento en Jamaica de ,. 
refinerías, del mineral.. • negoció así; Ib. instalación de tres nuevas 
plantas, fi jándose una meta, de rexportación-d%.trés; millones de tonê -̂  •. 
ladas anudes par.a,;1975. ^.^.i 

La industria se. expandió masivamente hasta.; iprincip.ios. de la" 
década de. 1970, Las.-,.exportaciones de bauxita .au.m:entaron. en- w 50 
por ciento entre 1961 y 1973 y la proporción localmente procesada en 
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alúmina pasó de un 25 a un por ciento» En consecuencia, las expor-
taciones de alúmina se sextuplicaron en ese perío'do alcanzando los 

millones de toneladas, convirtiéndose Jamaica en el principal 
productor mundial de bauxita y en el principal abastecedor del mercado 
norteamericano." 

•Esta expansión de la ihdufetria, así cómo su efecto sobre la 
construcción derivado de las'ampliaciones fabri les contribuyeron deci-
sivamente a lá elevada y sostenida tasa de crecimiento de la economía 
de Jamaica durañté esos doce años. 

Sin embargo, lós incrementos que se habían anticipado ¿1/ para 
los ingresos gubernamentales no se materializaron sobre todo por los 
habilidosos manejos contables de las CTN (véase al respecto Girvan, 
1976, pp. 132 y 133). ' ' 

" A principios de 197^, el Gobierno de Jamaica anunció su intención 
de renegociar los acuerdos vigentes. Las CTN aceptaron hacerlo 'y él 
Gobierno propuso un método nuevo para la determinación de los pagos 
fijarido una tasa a aplicar a toda la producción de bauxita igual a 
ún 8o75% del precio del aluminio primario. Las CTN, aunque aceptaron 
el método própué'stó,- contra-ofertaron una tasa del 3 » E l Gobierno 
rechazó esta prO'puésta- y legisló una tasa del 7.59¿ a sér incrementada 
progresivamente. 

Las CTN protestaron la acción gubernamental y anunciaron su 
decisión- de buscar el arbitraje del ÍCSID (International Center for 
Investment Disputes) pero Jamaica se había retirado de la convención 
sobre recursos naturales poco antes (Girvan,' ^976, p. 139)'» De hecho, 
las CTN no dispusieron de acciones legales alternativas que les permi-
tieran evitar el pago en el nivel fijado'aunque, como se v«rá más 
adelante, decidieron implementar acciones de tipo económico. • " 

Los ingrestos del Gobierno generados por la industria se multi-
plicaron seis Vfeó'es, jíásandó de casi 30 millones de dólares en 1973 
a 178 millones de dólares en 197̂ +0 Correspondientemente, su parti - ' 
cipación en los recursos f iscales alcanzó un poco más del kO por ciento, 
estabilizándose posteriormente en algo menos del 30 por ciento. 
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Los gastos locales en sueldos y salarios así como en insumos . 
y en servicios también contribuyeron a l crecimiento de,!, ingreso nacional. 
El gasto .de las. GTN se duplico entre • 1973 y 1978. alcanziando lo^s 200 
millones de dólares. . . 

De esta manera e l valor total retornado, es decir los pagos a l 
Gobiernq- más los gastos corrientes hecl^as^en <J.̂ ffl£i.lca ̂ ppç laS; CTN, 
pasó a constituir. la principal fuente de divi-sas.,en la economía, ;.32/ ,, 
incrementándose de .casi 130 millones de ido lares-..«n;, .1%7i3 s raás de 
380 millones en 1978Í las exportaciones.de la, industria repjíesentaron 
casi, e l 80 por ciento .del valor total de las, expoirtaciones (CEPAL, 198O), 

Dado el severo problema .de-, balanza de pagqs ,exp.erimentado. .por 
Jamaica en el perío.do, .el valor retornado por la industria ha. sido , 
determinante para el presupuesto en divisas. Al mismo tiempo, la .. . .•; 
dependencia en las decisiones de las CTN en lo. relativo a. la deter-
minación. <^el nivel de producción debi l i tó , e.n.-.la segunda, mitad de la-
década de 1970, e l .-poder- de negociación del- Gobierno,., 

Las .acciones emprendidas por las CTN; fueron de dos tipos. Por: 
un lado, redujeron, e l nivel de. producción de los yacimientos y plantas, 
localizados î n Jamaica y, por otro, .trasla^aroA los mayores costos ; 
del .nuevo. imç.uesto. a l , precio del aluminio primario, valç .decir, a. 
los consumidores.33/ 

Cabe .destacar, con relación., a., este .último .aspecto que la decisión 
adoptada incrementó .los costos relativos de la producción en Jamaica 
y afectó,, ,p,or consi.guÍ!^t:e,,, ...1̂  ^Cjompetitividad internacional de. su . . ; 
mineral favoreciendo a otros productores, principalmente Guinea.y 
Austral ia. .... . , . - ,. , ..... 

Los niveles de producción experimentaron, después de 197 ,̂u. 
caídas s ign i f i cat ivas . En 1976, las pr.oduccio-ne,.s. de, i.auxita y alúmina 
alcanzaron sólo un 70 y un 50 por. ciento de .sUjis ;̂ e.;5-P;ecti niveles 
en 197^. La recuperación..parcial de 1977-19.7-8,..IAS.. CO,1O.ÇÓ. en 82 y .72, 
por ciento respe.cto de, .197^., ; ,, . - •:• 

s . . . . ' , ' 
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Varios factores incidieron en esta caída del nivel de actividad 
destacando entre e l los : i ) la ..recesión mundial de 1975; ü ) las huelgas 
y accidentes.; i i i ) acuerdos de. reducción^ e inadecuaciones tecnológicas; 
iv) retiro de REVERE Jamaica Alumina Ltd».; v) pérdida die mercados 
tradicionales; y v i ) expansión de las CTN. en. otros países» 

De todos e l los , el último parece tener mayor significación - a. 
mediano y largo plazo aunque afecta no sólo a Jamaica sino a .todos 
los países productores del Caribe puesto que su participación agrègada 
disminuyó de un 50 a un 21 por ciento en la producción mundial entre 
197^ y 1977» En el mismo periodo Guinea aumentó su participación de 
8 a casi 13 por ciento y Australia de 25 a poço más de 30 por ciento. 
Adicionalmente, las CTN planean importantes, incrementos de capacidad 
en estos dos países. 

Aunque las acciones del Gobierno de Jamaica, especialmente por 
su repercusión sobre las autoridades de otros países del área , (Girvan, 
1976), probablemente, acentuaron la tendencia a ret i rar inversiones 
y reducir la produpcióri por parte de las Corporaciones, un análisis 
retrospectivo muestra que la causa fundamental fue la estrategia de 
diversificación a largo plazo aplicada por. las CTN del aluminio a 
comienzos de la década de 196O, es decir,. por .lo menos diez años 
antes de que fuese establecido el impuesto a la producción (CEPAL/CET, 
1979)» De acuerdo con este punto de vista, e l impuesto sólo permite 
que Jamaica obtenga cuasi-rentas que de otra forma no hubiese percibido. 

En todo caso, la acción del Gobierno de Jamaica no se redujo a 
lograr un incremento en los pagos. Las autoridades buscaron adicio-
nalmente: i ) incrementar por medios distintos al impuesto, la contri-
bución de la industria a la generación de divisas; i i ) recuperar la 
propiedad y el uso de grandes extensiones de tierras en poder de las 
CTN; y i i i ) asegurar la participación estatal eñ la propiedad de las 
empresas (Girvan, 1976). 

El método elegido para implementár estos objetivos fue iniciar 
procesos de negociación con las CTN. Después de 197^ el Gobierno 
estableció dos tipos de acuerdos cbn las cuatro mayores CTN que Operan 
en Jamaica, 
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Según las acuerdos he^ciádos' con Kaiser y Reunolds corrésponde 
al Gobierno' una pairticipacióh del- por cientd en una çjbint- venture : 
para ias bperacionies extractivas, retehiéndo las' CTN las funciones de 
administration, órgariizaciôn y gerétícláleso La bauxi'ta continuará 
siendo exportada'ai pláíítás-dé refinación de las CTN en los Estados 
ünidoá'^ - í - ' í ' ^ .• • ; 

" -'Xos acu'árdós con' ALCOA "y e-on ALCAN, a . su vez, prescriben-la conver-
' éí^n'^áel''5'f 'po párticipación estatal en los activos mineros 
de cada una a la equivalenté étu todas las operaciones de. ambas. CTN, 
incluyendo 'sus re f iner ías . "Estos ácuérdos resultaron en la sociedad 
JAMALCO entre el'Gobaerrio - .de ¿Tamaica (6?á) -.y ALCOA Í9k%) y la Sociedad 
JAMALCAN con una participación estatal del..? por -ciento correspondiente 
e l resto a ALCAN. 

Aparte dé lasrftégociacibnes establecidas cOn las corporaciones, 
y que ¿e suponía entráríañ èn efecto à comienzos de la década de., 198O, 
el Gobierno de Jamáíca propició-potras iniciat ivas tendiejjtes a aumentar 
su espacio de maniobra côri respécto a . las CTN. 'Destacan entre estas 
iniciativas el proyecto dé'úriâ' fuiàdiciôn de aiuminio para-el Caribe.-; 
encarada como una .joint Venture entré .Triniflad'->Guyána"Jamaicaun 
proyectó similar -Jartaica-Mexi'fcoV y acuerá'os dé largó-plazo . para, la 
venta de alúmina a Venezuela y a: algüno-s. paísés social istas • (Gir.van, 

•2¿ Cónsécuencias para la planificación . . 

La actividad, d.esplegada por, las. autoridades de Jamaica con el objeto 
de lograr, un mayor contjfol sobre- su., principal recurso económico ha 
sido intensa durante, la década de 1970 y particularmente s igni f ica -
tiva en alguno^., planos, aun.q,ue no- todos el los vinculados con la 
industria del aluminio.35/ 

Cabe destac^.j, asimismo, que esta actividad se inscribió en un 
esfuerzo generalizado por. alterar el funcionamiento tradicional de 
la economía -de Jamaipa y lograr algunas impostergables transforma-
ciones de carácter estructural. 

/Por otra 
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Por otra parte, constituye un ejemplo de las dificultades que 
enfrenta un país de pequeño tamaño en esa tarea. Varias son las 
razones que explican que las realizaciones f inales hayan estado por 
debajo de las expectativas. Si bien el período en cuestión fue espe-
cialmente turbulento y desfavorable y todos los intereses en juego 
sumamente activos, no es menos cierto que la actividad gubernamental 
fue superada por las sucesivas cr i s i s y los numerosos desequilibrios 
creados. La planificación se convirtió progresivamente en una admi-
nistración de c r i s i s . En las palabras del Ministro de Finanzas y 
Planificación de Jamaica (Small, 1980): 

"o . , es un hecho penoso , , , el que la planificación sea la 
primera víctima de las c r i s i s . Esto es particularmente cierto 
en economías pequeñas y abiertas como las nuestras, donde la 
cr is is es, con frecuencia, de carácter externo y nos recuerda 
el limitado control que ejercitamos sobre nuestra vida económica. 
Es nuestra experiencia reciente el que los problemas económicos 
que hemos experimentado nos han forzado a un proceso de admi-
nistración de cr i s i s , en contra de una ordenada planificación 
del desarrollo de nuestra sociedad, me aventuro a sugerir que 
exactamente lo contrario sería necesario. Es precisamente la 
urgencia e inmediatez de estos problemas los que remarcan la 
necesidad de planif icar (citado por Rojas, 1980), 

/D, COOPERACION ENTRE 
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D» COOPERACION ENTRE,PPT: LA COMUNIDAD DEL CARIBE 

La Comunidad del Caribç está constituida por cuatro países de mayor 
desarrollo relativo: Barbados, Guyana, Jamaica y Trinidad-Tobago y 
ocho de tnenor tamaño y nivel de desarrollo: Antigua, Belice, Dominica, 
Grenada, Montserrat, St, Kitts-Nevis-Anguilla, St..Lucía y St« Vincent. 
Exceptuando Belice, ubicado en Centroamérica y Guyana, en América dêl 
Sur, todos los demás son is las pertenecientes al archipiélago deil 
Caribei, ^ ^ . . . ... 

Los países miembros de la Comunidad con la excepción de Belijce 
y Guyana integraron, la. Tederación de las .Islas Occidentales durante 
un breve período entre 1958 y 1962 en ún primer intento dê Unión 
política y económica. Seis años después de haberse disuelto la Fede-
ración, los países del Caribe de habla inglesa convinieròH la formación 
de CARIFTA (Caribbean Free Trade Association) a f in de lograr- una inte-
gración parcial de SUS economías. Finalmente, entre 1973 y 197^, la 
Asociación se: transformó en la Comunidad del Caribe, CARICOM, con el 
objetivo de profundizar el proceso de integración. 

1. Estructura económica de los países miembros 

A pesar de diferencias apreciables entre los miembros de la Comunidad, 
éstos presentan rasgos básicos comunes. En términos generales, los 
países han encontrado serias dificultades para reconciliar sus aspi-
raciones de independencia económica y política con las condiciones 
materiales derivadas de su pequeño tamaño, de sus fragmentadas economías 
y de la escasa coordinación entre sus respectivas estrategias de desa-
rrol lo« 

En el Apéndice IV,I se presentan algunos datos básicos. Tanto 
desde el punto de vista de su dimensión geográfica como por su población, 
algunos de el los son verdaderas mini-naciones; las superficies, si se 
exceptúa Guyana, varían entre 100 y poco más de 20 000 kilómetros 
cuadrados y su población entre 11 000 y 2 millones de habitantes. 

/En cuanto 
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En cTianto al producto per cápita, sin embargo, varios comparan 
favorablemente con la mayoría de los países de América Latina y el 
resto del Caribe» Considerando lá elevada densidad poblacional que 
también los caracteriza, cabe destacar la magnitud del producto gene-
rado á partii^ de sus recursos naturales» Tampoco puede omitirse una 
referenciá a las profundas disparidades en los ingresos y en las 
condiciones de vida de la población» Las oportunidades de trabajo 
son notoriamente escasas con relación a los recursos humanos en edad 
activa y, consecuentemente, las tasas de desempleo son elevadas al 
i gua l que e l subempleOo 

No obstante algunas variaciones, las economías son muy abiertas 
y dependientes del exterior? los países de menor desarrollo relativo 
y Barbados dependen exclusivamente de sus exportaciones agrícolas y 
de la explotación de recursos turísticos mientras que los productos 
mineros son los rubros de mãyor importancia en las exportaciones de 
los tres países más desarrollados del grupOo 

2o I¿^__a^tj.vidad agrícola 

A pesar del deterioro experimentado durante los últimos años la agr i -
cultura es todavía el mayor sector productor de bienes en la Comunidad 
representando alrededor de un 20% del producto y más del del empleo 

Sin embargo, la participación de la agricultura varía entre países 
siendo ésta mayor en los del Caribe Oriental, Guyana y Belice, menos 
signif icativa desde el punto de vista de su contribución al ingreso 
y al empleo én Barbados y Trinidad^-Tobago y ubicándose en Jamaica 
en posición intermediao 

Los principales rubros de exportación agrícola son el azúcar 
y el bananó aunque otras producciones, como por ejemplo los cítr icos, 
han experimentado una importante expansión en períodos más recientes. 

La racionalidad económica que gobernó la puesta en producción 
de los recursos agrícolas de la Comunidad generó una estructura de 
propiedad y tenencia de Ip t ierra que constituye el principal obstáculo 

/para incrementar 
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para incrementar y diversi f icar la producción así como para hacer 
efectiva una distribución más equitativa de los ingresos.36/ Tradi-
cionalmente han existido grandes platitaciones con una producción 
orientada hacía mercados externos y unidades campesinas integradas 
de manera parcial y subordinada a la actividad de exportación, pero 
con la principal función de asegurar la reproducción de la fuerza de 
trabajo a nivel de subsistencia. 

Las consecuencias de la reducida escala de las explotaciones 
campesinas se agravan por la inseguridad de tenencia, por la falta 
de servicios complementarios y por e l uso de prácticas agronómicas 
inadecuadas. Todo el lo contribuye a explicar su bajo nivel de produc-
tividad e ingreso. 

Por razones distintas las plantaciones también utilizan inefi-
cientemente las tierras de su propiedad; primero, por la elevada 
proporción que no es cultivada; segundo, porque no siempre se encaran 
los cultivos más apropiados a la câlidad de los suelos; y, tercero, 
por cuanto la escasez de mano de obra, derivada del éxodo rural, ha 
conducido a prácticas de cultivo que reducen sensiblemente los rendi-
mientos. 

El panorama conjunto es bastante desolador ya que entre los 
puntos medios de las décadas de I96O y 197O la producción de azúcar 
cayó en un 20 por ciento y la de banano a la mitad. Asimismo, durante 
la década de 196O la superficie cultivada se redujo en casi un cuarto 
del total en I96O. 

Por otro lado, la Comunidad en su conjunto y particularmente los 
países de menor desarrollo importan la mayor parte de los alimentos 
que consumen. El exámen de la composición de las importaciones permite 
apreciar las principales deficiencias en su producción; el mayor deficit 
corresponde a proteínas animales que junto con los cereales y el a l i -
mento para ganado representan más del del total de importaciones.37/ 

La caída de las exportaciones y las crecientes necesidades de 
importación contribuyen a explicar el desfavorable balance alimenticio 
de la Comunidad y, a l mismo tiempo, permiten identif icar los principales 

/objetivos en 
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objetivos en que debiera concentrarse la política agropecuaria; por 
un lado, revitalizar las producciones de exportación con mayores 
ventajas comparativás y, por otro, desarrollar fuentes de abasteci-
miento interno para algunos de los productos corrientemente importados. 

El cumplimiento de estos objetivos requiere dos tipos de acciones 
que no son sustitutaso Primero, implementar un conjunto de medidas 
en el plano de la cooperación regional; la experiencia de la Comunidad, 
en este sentido, será examinada èn la próxima sección. En segundo 
lugar, es necesario introducir cambios Se suficiente niagriitud en la 
estructura de propiedad y tenencia de la tierra y én la escala econó-
mica de las explotaciones. 

Algunos países han implementado acciones en lo relativo a este 
último aspecto que han estado basadas en programas de diferente tipo, 
como, por ejemplo, los esquemas"de colonización en tierras f iècâles 
(Guyana, Jamaica y Trinidad), o el arrendamiento por largo plazo a 
familias campesinas" de" lás t ierras de plantaciones expropiadas ( Jamaica, 
Trinidad, Grenada). Sin embargo, la cantidad de tierras involucradaé 
en estos programas no es todavía suficiente y los esquemàs~han'expe-
rimentado deficiencias, especialmente en los servicios de apoyo técnico 
y crediticio, que han reducido sus beneficios. Asimismo, én algunos 
casos el tamaño adoptado para las explotaciones ha sido, indudablemente, 
muy pequeño.38/ • 

También se ha experimentado con programas basados én otros tipos 
de arreglo institucional tales como cooperativas y granjas estatales, 
particularmente en Guyana y Jamaica; las Cooperativas Azucareras y las 
Granjas de Alimentos constituyen ejemplos de ambos tipos. 

Los programas implementados no han logrado aún dinamizar el sector. 
Aunque los Gobiernos .están plenamente concientes de la necesidad de 
encarar reformas agresivas, se trata evidentemente, de un área delicada 
desde el punto de vista político (véase Ross, 1980). 

La i-ntegración 
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•.-. g'. - Lã- Iñte-^racióa en. el sector agr'opecu-ario • • • • r.-.: • . 

A partii: del Tratado de Chaguaí-amas se ..establece en.. 1973 la. Comunidad 
del .Ca,yibe CCAR.ICQM) par.a la cooperación funcional, la coordinación 

, d,̂  :.la ,polític£j. .exterior y la integración económica,. En relación con 
este .último asp^ec.to se .a,co,rdó:. .i ) .crear, un marcado de bienes integrado 

, regionalmente, .por .njedlo de un arancel externp y una política prot.ec-
cion^ista comunes; -rii), adoptar..acciones .colectivas, a f in de promover 
un desarrollo regional G.oo,rdinadQ ; - i i i ) ..negociar conjuntamente Ips . 
acye.rdos .:de. com.ercio .exterior; y iv ) e.stablecer,un régimen especial 
p&ic. los países de menor desarrollo relativo, . . . 

En 1.9.76 .coBienzó a..operar ..un, aranç.e.l externo común que reviste , 
cierto carácter proteccionista y también ..se adoptó un. sistema sobre 
reglas d,e .o^íj^en para los . productos a ser incluidos çn régimen del 
mercado .común» ^ 

.. Los. pr.o.ductos agropecuarios se rige.15 por inecaçi,smos especiales 
en el . contexto de ÇARICOM, < algunos, .de los ,c..ua3,es se .'̂ .ncuentran actual-
mente, erj .revisión, . Los acuerdos .pueden ..ser ;agrupadoj5 .,en los siguientes 
tipos.: incremento.-del comercio .int^^^-regional; integración y .raalona-
liza.ción del consumo y de , la .pro^ucci.qn .in4Ívidu«.l ..^^çoleç.tiv«.; • y.^apoyo 

. a la -comer.c.ializació.n extra-regional. .. . .,... . ...... 

a) Acuerdos para incrementar el comercio intra-regional 
Corresponden .a .este..tipo .los pri programas diseñados para 

implementar çoçperación regional en el camp.9 .agropecuario:, el .Proto-
colo de Comercialización .Agrícola^ el Esquema.. de Mercado.s .Garantidos 
y el Acuerdo so,bre A.c.eites y Grasas. 

- i ) El Prot.oco^o de Comercialización Agrícola 
El ..Protocolo, AMP, e.s un .instrumento ..para .p.romover .el inter-

cambio. de . determinados productos; ..actualmente cu.b.re treinta y dos 
items entre los que se. incluyen verduras ,y .h.prt,a.lizas,. frutas .y ciertos 
productos cárneos. De acuerdo con el método establecido cada país 
debe estimar su propio deficit o superávit en relación con los items 
incluidos...ea el. Protocolo y comunicarlos al Comité Técnico dos veces 

/al añoo 
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al año. A partir de esta información, e l Comité asigna a cada país 
proveedor los mercados correspondientes, otorgando preferencias a los 
excedentes de los países de menor desarrollo relativo. Adicionalmente 
el Comité f i j a , en cada • semestre, un precio mínimo de exportación fob 
y autoriza la importación desde fuentes de abastecimiento extra-regio-
nales cuando la oferta interna es insuficiente. 

Las actividades contempladas en el Protocolo no han funcionado 
satisfactoriamente en la práctica. Los retrasos y la inexactitud de 
la información provista por los participantes han sido frecuentes y 
las indicaciones sobre mercados.potenciales remitidas a los países 
c-Ov. saldos exportables, poco oportunas. Asimismo, el desconocimiento 
de las estructuras de costos,egndujo a procedimientos relativamente 
arbitrario's para f i j a r los precios mínimos. : En los casos que éstos 
excedieron artificialmente los costos.de producción se alentó un. 
proceso de sustitución de importaciones, con la consiguiente reducción 
del comercio ihtra-zonal. Similar resultado tiene la práctica de 
subdeclarar el propio def icit .en determinados bienes.39/ 

La fa l ta de información precisa impide evaluar adecuadamente 
el impacto que ha tenido el Protocolo sobre el intercambio regional 
de bienes agropecuariqso Algunos trabajos recientes (Sandoval, I98O) 
parecen indicar que ..si bien las transacciones han aumentado los 
volúmenes son todavía pequeños. El comercio efectivo.se concentra 
en alrededor de diez bienes entre los que destacan arroz, cítr icos, 
algunas legumbres y puerco. Los principales exportadores a otros 
países de la región han sido Jamaica (puerco), Guyana (naranjas) y 
Trinidad-Tóbago (naranjas y maní).^0/ 

En 1975, se conistituyó un grupo de funcionarios técnicos para 
acordar acciones correctivas con el objeto de mejorar el funciona-
miento del Protocolo. Una de estas acciones resultó en una nueva 
metodología para determinar precios mínimos que se iraplementó a partir 
de I 9 7 6 . W 

/ i i ) El Esquema 
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i i ) El Esquema de Mercados 'Garantidos 

Como ha sido señalado, uno de los acuerdos básicos en lav 

integración económica de l a Comunidad correspjnde a l éstablecimiénto 

de regímenes especiales para" favorecer a los paísés de menor desaf-rollo 

re lat ivo . 

El Esquema de Mercados Garantidos, GMS, tiene precisamente: ese 

objet ivo. Iniciado en 1972, intenta ampliar la demanda de aquellas 

producciones en que se especializan los países menos'desarrollados 

del grupo a través de operaciones prê f i j àdas dé'compra por parte dé-

los países más desarrollados de la Comunidad a precios • pireViamente 

neí;wCÍados. ' ' • • • •' 

Es todavía prematuro evaluar lós efectos del Esquema, especial -

mente aq.jaellps v i s i b l es sólo en e l mediano plazo;•• Sin-embargo algunas 

restricciones minimizan én la práctica su gran valor pb-téncial. Por 

un lado, e l número de bienes incluidos es reducido (seis en t o t a l ) , 

y, por otro, cualquier incremento y divers i f icación eti'la producción 

agropecuaria féquiere encarar previamente, por las 'razones apuntadas, 

reformas de carácter estructural , 

• El Acuerdo sobre A'céités y Grasas C 

Este Acuerdo es importante pára la región:'puestO' que la 

producción primaria y manufacturera de la industria de aceites y grasas 

representa alrededor de un 5 por ciento del Producto'Bruto Interno .̂ 

de la Comunidad. Ásítiiismo, el monto del intercambio iritr-a-regional 

es superior a las importaciones desde e l resto del mundo-. 

Los principales exportadores de aceites y grasas ei l ' la ' región 

son Dominica, St. Lucia y St, Vincent, los rubros comercializados son 

derivados del coco (aceite crudo, aceite refinado y margarina). 

Las importaciones desde otrós países son sustitutos de lo's.;. bienes 

de intercambio regional , tratándose básicámente de aceite de soya y 

otros aceites vegetales, aceites y grasas' hidrogenadas, etc. 

., , - /En realidad. 
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En realidad, las importaciones extra-regionales han aumentado 
acompañando el crecimiento del consumo en la Comunidad debido al 
estancamiento en la producción local, a la política de f i jac ión de 
precios y al cámbio de gustos inducido en los consumidores a favor 
de los aceites importados.^2/ 
b) Acuerdos para integrar y racionalizar la producción de la Comunidad 

El aumento de los precios del petróleo y dé los alimentos con 
posterioridad a 1973 afectó negativamente a las economías de la Comu-
nidad. 43/ • ' •• -

El Programa Regional de Alimentos, RFP, fue propuesto precisa-
mei'-.e para atenuar láS necesidades de importación de alimentos a 
partir de una acción concertada pârá revitalizar y racionalizar la 
producción regional. Aunque el Programa no puede ser considerado un 
sustituto para las medidas de política económica que es necesario tomar 
en cada país, ofrece un marco coherente 'én donde aquéllas pueden 
insertarse. 

Los principales componentes del Programa fueron aprobados en la 
Segunda Conferencia de Jefes de Estado de la Comunidad, en 1975» Ellos 
son: 

i ) Proyecto de Desarrollo Pecuario cuyo objetivo es lograr el 
autoabastecimiento en prácticamente todos los productos cárneos durante 
la década de 198O. 

i i ) Proyectos C o n j u n t o s para el desarrollo, de- la, producción y 
procesamiento de pescado, para la producción de granos, frutas y . >, 
hortalizas. 

i i i ) Proyecto para la provisión de insumos agrícolas, como por 
ejemplo, ferti l izantes y para la producción de semillas. • 

Los proyectos del Programa son implementados a través de la 
Corporación de Alimentos del Caribe creada a tal efecto en 1976 con 
sede en Trinidad-Tobago y en la que participan todos los Gobiernos 
de la Comunidad. 

/La operación 
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La operación-de la Corporación, requiere un capital cercano a los 
mil millones ..de dólares y se encuentra aún qn etapa de, organización. 
Algunos die los proyectos contemplados, sin embargo, han sidp ya, as ig - . 
nados a distintos paíseso. Así, por ejemplo, e l proyecto de soya-maíz 
entre Guyana, Trinidad-Tobago y St. Kitts-N'evis.-Anguilla ..se. encuentra 
en marcha y la primera cosecha; en Belice está iniciándose 

un proyecto de producción lechera encarado en- forma conjunta por el 
Gobierno y e l sector pri.yado, Asiraisrao, se/completó la fase ^^¡alua-
ción del proyecto ganadero, indudablemente uno de los más importantes, 
y ya fueron ^iniciadas gestiones para obtener . el ¡ financiamieiito reque-
rido; los .'proyectos dé cereales, legurabi;es y hortalizas,.,aún están en 

fase.de é^-aluación; y-en pesca se Qomple¡tó el estudio.de , factibi l idad 
de uno de los proyectos (Wirth, I980). «- . . . 

G•) Acuerdos de apoyo la comercialización extra-regional 
Varias instancias de cooperación .en esta área se han manejado 

tradicionalmente fuera del ámbito de la Comunidad aún cuando algunos 
de sus miembros están involucrados. Este es ei caso de. los acuerdos 
qué nuclean a los productores de los. dos más importantes bienes agr í -
colas, azúcar y banano, producidos y exportados por países de la 
región»,. La existencia de sólidas organizaciones de piroduc.tores a 
nivel mundial explica este hecho,. 

En otros rubros, la Secretaría del Comité para la Cooperación , 
y el .Desarrollo del Caribe CDCC,. ha implementado diversas acciones 
desde,: 1977 tendientes a crear asoeiapiones regionales de productores 
y exportadores de bienes agrícolas. Durante 1977 se condujeron inves-
tigaciones para r e g i s t r a r l a s asociacio.nes de este, tipo existentes 
en cada uno de-, los. países; en .1978, fue publicada la Guía de Asociaciones 
de Productores, Agentes y Expor;tadpres de Productos Agrppepuar,ios en 
los Países del Caribe; , en la Tercera Reunión dpi QDÇC se adoptó una estra-
tegia para coordinar. ..las organizaciones locales y, al año .siguiente, 
en Suriname, se decidió la formación de grupos de trabajo con produc-
tores y exportadores de arroz, legumbres y cítr icos. 

/Por otra 
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Por otra parte, la Oficina Regional de la GEPAL para e l Caribe 
edita una publicación periódica sobre estadísticas agrícolas que 
incluye datos de precios. Sobre la base de esta información se 
inició la preparación de balances de algunos productos y de proyecciones 
sobre su oferta y demanda. 

Líneas pr ior itar ias de pol ít ica agrícola 

La experiencia integracionista de la Comunidad en lo relativo a la 
agricultura no ha podido naturalmente sustraerse a los vaivenes expe-
rimentados por el esquema en su conjunto, especialmente durante 1977/1978, 
y que amenazaron su continuidad. 

En adición, enfrentó problemas propios derivados de la poca 
importancia que inicialmente se asignó a la cooperación en materia 
agropecuaria. Entre las razones podrían destacarse: i ) el grueso de 
las exportaciones agrícolas de los países miembros se orientan hacia 
mercados extra-regionales; i i ) las ventajas de especialización y consi-
guiente aprovechamiento de economías de escala son más vis ib les en el 
sector industrial que en la agricultura; y i i i ) los países de la 
Comunidad tienen similares condiciones de clima, topografía y suelo 
y, por lo tanto, producciones agrícolas competitivas en vez de comple-
mentarias. 

Sin embargo, la ventaja de una acción concertada en distintos 
campos mantiene su vigencia. Dada la complejidad de las estructuras 
agrícolas del área se requieren políticas y programas específicos 
cuidadosamente diseñados para dinamizar el proceso, algunas de las 
áreas prior itar ias son las siguientes (Smith, 1979)! 

- tenencia y patrón de uso de la t ierra 
- sistemas de producción y uso de insumes 
- disponibilidad y uso de servicios complementarios 
- capacitación agrícola 
- ajustes del sistema y las pol ít icas de crédito 

/ - pol ít ica de 
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. - pol ít ica de precios y sistema de incentivos 
- pol ít ica comercial interna y externa 

- coordinación y cooperación 
La experiencia y el conócimiento ganados en estos años ha sido 

verdaderamente importante y algunos de sus logros signif icativos aunque, 
por cierto, las realizaciones están por debajo de las expectativas y, 
sobre todo, de lós beneficios potenciales. • - : 
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E. LA REGIONALIZACION EN PANAMA 

El tema de la división te r r i to r ia l de Painamá es'de antigua data y 
a f in de explorar su evolución es conveniente c las i f icar los distintos 
tipos de regionalización de acuerdo con los objetivos perseguidos y 
la función a cumplir por los esquemas propuestos. En este sentido 
corresponde distinguir entre los siguientes tipos de regionalización: 
i ) administrativa; i i ) dimensiones naturales: i i i ) recursos naturales 
y humanos;iv) funcionamiento económico y v) política» 

Podría adelantarse la conclusión de que todos estos tdpos- de' 
regionalización tienen utilidad práctica, ai distintos niveles del 
procedimiento de'planificación. Por estemotivoy después dé discutir 
brevemente la evolución que han experimentado en Panamá cada uno de 
los tipos de regionalización, se intentará vincularlos con las 
distintas fases del proceso de planificación. 

Regionalización administrativa 

Los esquemas de este tipo constituyen esfuerzos para delimitar unidades 
terr itor ia les bon el objeto de desarrollar un f in determinado cqmo, 
por ejemplo, administración c iv i l o de just icia , defensa militar', 
catequización rel ig iosa, etc. 

En Panamá los antecedentes, conocidos en lo relativo a este, tipo 
de regionalización se.remontan a la administración colonial española, 
que establece las regiones administrativas mayores, precursoras de 
las actuales provincias, y a las disposiciones de Iglesia Católica 
que delimita las parroquias, antecesoras de los distr itos municipa.les 
modernos. 

Después de la independencia se instauró una efímera dívisipn-T" 
cantonal, para establecer con posterioridad sistemas de departámèntos, 
de prefecturas y, últimamente, de provincias. Numerosas han sido|.las"^ 
alteraciones de nombres, límites y subdivisiones de las provi^cJíasJS^ 

str itos 
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distritos municipales de acuerdo con las vicisitudes históricas que 
han correspondido a Panamá, destacando la separación de Colombia en 
1903 y iá jurisdicción norteame:|'icana sobre la Zojia d.el.Canal a 
part ir de 190^*^5/ . Sin embargo,, las estructuras mayores, provincias 
y distritos municipales..,\.vJaan.- perduraido- demô tranjJ.o.. MP?... -Y?? . la ̂  
gran 'inercia que .cáracteriz.a a. las divisiones ^administrativas aún . 
en los países de pequeño tamañ-Q geográfico, y, poblacional como Panamá. 

.No obstante,' en aquellos casos .ê n-, que. el ^istemsi. se ha revelado 
insuficiente o inadecu-a^.o, para catira^i^ar, las .actividades ..-específicas 
de algunas entidades. í^júbliças o -privadas,, sê  -ĥ â.dp;çta.do regiqnali-
zaciones administr.a?feiv-ais ad-hoa ••coma ha,.sido el .cas.Q. ;.del .sistema 
terr i tor ia l corres^^ondient-fi. a la Guardia Hacional,. a los Ministerios 
de Salud, EducáciÓJi, Justicia y Agricultura» 

Asimismo, cabe'.destacar que también ha sido .necesario establecer 
jurisdicciones más pequeñas como subdivisiones.de los distritos muni-
cipales en atención al crecimiento demográfico en algunos casos y, 
en otros, por el alto grado . de dispersión de,.Xa, población rural.^7/ 

Tanto las divisiones terr itoria les ad-hoc como la subdivisión 
de los distritos municipales son explícitáiliefttè reconocidos en la 
Constitución de 1946' que 'divide ál territori-õ, de la República en. .. 
Provincias y Distritos e indica qué ''Lá Ley'podrá crear comarcas .. 
sujetas a regímenes especiales y establecer otras divisiones del; . 
territorio por razones de conveniencia' administrativa o de'servicio 
público". 48/ Estas subdivisiònes serán los Corregimiento's que-, como 
se verá posteriòrmehtè, desempeñan un importante papel a partir de. la 
Constitución de 1972 en relación con el Sistema de Participación, 
Popular y que constituyen instancias más bien políticas que. &.dTOinis,-
trativas. 

Finalmente, en la Cónstitüción de 1972 se establece.el sistema 
de'división administrativa a c t u a l 0 . é l territorio de la República 
de Panamá se distribuye en Provincias y estás en 0ist.ritosy divididos.:, 
en Corregimientos í̂ ue 'constituyen lã base política del -
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El sistema se compone de nueve prov inc iassesenta y cinco distritos 
y quinientos y un corregimientos (véase él Apéndice IVaJ)„ 

2o Regionáiizaciôn por dimensiones naturales 

Como en casi todos, los países de América Latina las regionalizaciones 
basadas en dimensiones naturales han tenido un pego considerable en 
la actividad regional, en Panamá, principalmente vis ib le en la fortnu- -
lación de diagnósticos descriptivos. 

Los principios sobre los que se basa este tipo de regionalización 
se refieren a elementos, fenómenos y aspectos del medio,natural e 
intentan determinar áreas homogéneas. desde, el punto, de .yiçta d̂ç ,Xa •,-; , 
dimensión natural, escogida,. ,•.•. 

Las propuestas, de regionalización por dimensiones ,nçLturales,;.pÇj; 
Panamá son .clasificadas en el Apéndice-IV,K y para un .̂ descripción: ,,, 
detallada de las mismas puede consultarse a Jaén (157k, pp» Z3 a 3 0 . 

• En resumen, las dimensiones natur.ales más frecuentemente u t i l i -
zadas han sido la climática y la de rel ieve.y en menor escala se han 
considerado las características fitogeográficas., geológicas e hidro-
gráficas; también ha sido frecuente el uso de dos o más dimension.es 
naturales combinadas con el propósito d'e una descripción geográfica 
más completa. La.mayoría de las propuestas .consideran dos o tres 
grandes regiones. . r 

3». Regionalización por recursos naturales 
y humanos 

Un cambio de importancia se- produjo hacia fines de l a década de 1950 -
cuando la dimensión de los recürsos humanos es adicionada a ' los intentos 
de.regionalización en los países de América Latina, hasta entonces 
basada exclusivèimehte en cr iter ios referidos a los recursoG'neturálesi 

/Sin'embargo • ' 



- 160 .. 

emoargo, e j . ,cricério de homogeneicjací jr l^^ condiciones de 
ser exhaustiva y excluyante que caraçterizan la metodología para la 
regionalización del medio natural fueron también asimilados por e l 
nuevo enfoque» Consecuentemente, el cr iter io fundamental en la de l i -
mitación regional pasó a ser homogeneidad en las características 
geográficas, económicas, sociales y culturales o, dicho de un modo 
más técnico pero también más rea l ista , él problema consistía ên definir 
un sistema regional en el cúal la vátianzsi a l interior de cada unidad 
fuese pequeña en relación con la variahza entre unidades. 

Una'dé las ^^rimeras propuestas de regionalización de Panamá con 
este criterio fue hecha por úha Misión Técnica de la Organización de 
Estados Americanos en 1955 "(pára permitir) ía fot-muláción de planes 
integrales de uso, conservación y desarrollo de los recursos humanos 
y naturales" (OEA, 1955, P® • La propuesta contemplaba lãs 
siguiéntés regiones: i ) -Canal ; ' i i ) 'Ch-ir iquí; i i i ) Provincias Centrales; 
iv ) Daríén y v) Costa Atlántica*' • ' - - • 

Eri la Dirección General de Planificación y Administración 
de la Presidência de l a República propone un sistema apoyado en consi-
deraciones similares, pero constituido por siete regiones: i ) Aguas 
terr i tor ia les ; i i ) Bosques; i ü ) Metropolitana: iv ) Centrál; v) Chiriquí; 
v i ) Bocas del Toro; y v i i ) Dáriéh. 

Ambas de estas propuestas pueden también ser consideradas como 
intentos preliminares para establecer procedimientos adecüadós para 
el e jercicio de planificación y que fueron en cierto sentido prematuros. 
Sólo a partir de los cambios.políticos operados en 1968 y especialmente 
a partir de la Constitución Polít ica de 1972 la actividad de p l an i f i -
cación regional alcanza viabilidad pol í t ica . Sin embargo, para entonces 
el tipo de regionalización requerido apuntaba más hacia el estableci-
miento de un,diagnóstico del modo de funcionamiento; de. la economía 
panameña para definir una estrategia de desarrollo regional a esca.la . 
nacional. 

Regionalización por 
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Kep;ionalizacion por funciona-miento económico 

Una' de las dificultades con los dos tipos precedentes dé règionali -
zaci.ón radica en su fa lta de coincidencia con la división adminis-
trativa del pais que, como se señaló, mantuvo significativa perma-
nencia» • • 

'Én 1968, la misma Dirección General de' Planificación y Adminis-
tración (DGPA) simplifica su propuesta anterior y define un nuevo 
sistema basado en cuatro regiones résultantes, â su vez, de la agre-
gación de provincias., como se indica en el cuadro, siguiente: 

PANAMA:~,R;EG.I0NALIZACI0N DE LA DGPA, I968 

Región P r o v i n c i a 

Ic OCCIDENTAL ,Chiriquí 
Bocas' del Toro 

I I . CENTRAL ' • '• '' 'Coclé •• ^ - ' •• 
; Herrera • - ' •' 

Los Santos 
Veraguas 

III0 METROPOLITANA ' Panamá 
Colón . ^ 

IV, ORIENTAL, Dariéjn 
. • V -

Comarca de San Blas .. 

Fuente; Jaény. P9 :.. 

La nueva orientación que se pretendía dar al ejercicio de regio-
nalización se hace evidente en los considerçindos de la propuesta 
hecha por.la Misión -Técnica, de las Naciones Unidas (Naciones Unidas, 
197^) que colaborabk'con las autoridades panameñas en.la.preparación 
de una estrategia de desarrollo regional a mediano y largo plazo. 

La interpretación que se realiza de la manèra en que funciona 
la economía de Panamá se apoya, esencialmente, en un sistema compuesto 
por dos regiones: la región metropolitana y el resto del país. En 
efecto, en el informe citado se señala (pp» 7 y 8) : 

/"(o o.) el 
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"(. . .«J el .fenómeno dè c ^ Panamá no se 
ajusta a l modelo centro-periferia generalmente válido como 
hipótesis de trabajo en otros países; la concentración espacial 
en el corredor de tránsito es un resultado directo de la posición 
geográfica internacional de Panamá y resulta así eft buena medida 
autónoma y exógena al país. Más aún, dado el tamaño del país 
y su relativa escasez de recursos naturales, el aprovechamiento 
del corredor transítsmico, y en consecuencia la concentracióñ 
de actividades en su entorno.^, representa la, más clara posibi -
lidad de crecimiento sostenido a largo plazo. Si a' e l lo se 
agrega la considéráblV àpèrtúra de la economía panameña, su 
elevada especialización en servicios cuaternarios, la ausencia 
de un sistema monetario propio, la precariedad del sistema 
urbano, la extraordinária dis^persión de la población rural y 
los comparativamente extensos terr itorios no incorporados a la 
economía nacional, se tiene entonces una idea aproximada del 
grado de complejidad de los-próblein&4' ré'gionales. 

El diagnóstico del funcionamiento espacial de la economía pana-
meña pone, d£. c.elie,v:iB..,1a .aguda .dicotomía ejcistente .entre..si., ritmo 
de crecimiento económico de la Macro Región Metropolitana (o; más 

. precisamente.«la.-Provincia de. Panamá.)...y.. el..j:esto. del p a í s . 

Sobre la base de; este.diagnóstico, y después de considerar algunas 
restricciones como el tamaño del país, la capacidad de administración 
y la ef iciencia del procèéè''de'-desagregación global, se concluye en 
la conveniencia de contar con " . . . un pequeño número de grandes 
regiones . . . " (p, 9 ) . Se adopta así un sistema de tres m^croregiones,: 
Metropolitana, Oriental y Central-Occidental definidas a partir de 
los límites provinciales, pfero excluyendo de la macro-región metro-
politana , los ..distritos., rurales de. las ^iro.vincias. de. Panamá,..y. Colón.¿O/. 

Sin embargo, e l cr iter io bi-regional básico se manifiesta en .. 
la metodología uti l izada para, la definición de las regiones cuando 
se sostiene (pp. y 75): 

"En relación a Panamá cualquier intento de regionaiización, es 
decir, de identificación y ¿elimitacióñ de regiones, debe ine-
ludiblemente . pivotear , en la. Macro Región Metropolitana y , .cas i 
por exclusión, def inir el resto . . . " 

Como, es .de .espejar la, estrategia. propue.sta. también, se apoya en 
un sistema bi-regional...ya que. sostiene (p.,. 1l8): 

/ " ( . . . ) mantener 
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"(o o.) mantener el crecimiento de la Macro^Región Metropolitana, 
dentro.de límites que en su cota inferior no impliquen una 
contradicción con lós grandes objetivos nacionales y que en 
su cota superior no se traduzcan en un empeoramiento de la 
situación existente en la Macro Región Central-Occidental y 
consistente tambiéri en asegurar la transferencia de excedentes 
de una región a otra." 

En la actualidad la regionalización adoptada por e l Ministerio 
de Planificación y Política Económica (MPPE, 198O) es muy similar a 
las dos anteriores con sólo pequeñas diferencias èn la definición de 
la Región Metropolitana. El sistema está formado por cuatro regiones: 
Orieixtal, Metropolitana, Central y Occidental.5V 

5* Regionalización política 

Cabe por último hacer una breve referencia a la subdivisión política 
de Panamá, fundada en la-Constitución de 1972, que desde su unidad 
mínima - el Corregimiento - hasta el Municipio y el Consejo Provincial 
Coordinador estructura'el Sistema de Participación Popular. 

El Corregimiento ha recibido así un carácter"más instituciona-
lizado especialmente a partir de su función legislativa que se expresa 
en la Asamblea Nacional de Representantes de Corregimientos. 

Los Consejos Provinciales de Coordinación, por. su parte, son 
organismos situados a nivel del gobierno provincial y que agrupan.a 
entidades públicas y representantes políticos y tienen funcio.nes de . 
planificación y coordinación.-

6. Planificación y tipos de regionalización 

Esta rápida revisión de los tipos de regionalización en la experiencia 
de Panamá permite señalar algunos puntos interesantes en su relación 
con el proceso de planificación. 

. Primero, la.interdependencia entre la regionalización y los 
objetivos del ejercicio. Así una caracterización del funcionamiento 

/económico de 
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econômico de Panamá es pièrfectajoienté -eaptádo por un sistema bi-regional 
que distingue erítre la..Región Metropolitana, y eí Resto del País aunque 
también resulté conveniénte discriminar en sü interior entre una 
región vacia (Oriental ) y otra consolidada y rezagada (Central-Occi-
dental) y aún dentro de esta entre ambos cotnpònentes. ; Este esquema 
constituye» además,; e^ marco adecuado pafa formularuna estrategia 
nacional de d.esarrollo regional. ;. Asimismo, . siyye., de base para el. 
diseñó; institucional por cuanto las, ii^istituciones, que se requieren 
para la planificación, de una región,^rbana y densamente poblada son 
muy difersiites de aquélla.s prientadas al„ desarrollo de, un terr i tor io 
virgen y casi despoblado difiriendo ambas, a su vez, de las apropiadas 
para un terr i tor io rural , con población dii^perjsa y dividido en un 
número de jurisdicciones individuales y competitivas (Naciones Unidas, 
1974). • ' .• ... V;- • , , - ... ; 

Sin embargó , la a-dopcióh dé un esqu'ema bi-regiohal. .para, estas . 
etapas del prdcéso de planificación há s igni f ica ,'.'ne:cesariamente,, ; 
que deje d'e requerirse una régionálización más detallada para el 
afinamiento del' diagnóstico éconómicó y soísial y para e ! anál is is , 
preparación e implèmentáciõn' dé ^ro'gtáinás y^ proyector de determinados 
sectores económicos' y soc'faMg á'sí- 'cotí̂ ^̂ ^ e l anál is is dé su. segui-
miento-y evàluaciórí. ' : • jf : ..! . V •• • V 

Por otra parte,' y én lo relat'ívcí á los objetivos de adminis-
tración y participación pol ít ica én él'^í^oceso: de planificación la, 
regionalización más apta corresponde a la'^división político-adminis-
trativa, como es claramente reconocido en los documentos o f ic ia les 
"Desde el punto-de vista político., y..administrátiyo la j)rovincia 
representa el lugar de síntesis entre las aspiraciones locales y 

los objetivos nacionales" (MPPE, 198O, p, 23). 
Segundo, la dependencia temporal del èsquema de regionalización 

más apropiado también es destacado (Naciones Uñidas, 19'?4), identi-
ficándose tres fases. En la in ic ia l , las carácterístiòas del asenta-
miento humano y de la actividad económica correspondén a üna situación 

/de fa l ta 
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de fa l ta de integración l i s i ca , económica y socio-política y, por lo 
tanto, el número de regiones necesarios para expresar correctamente 
las diferencias geográficas en el nivel y ritmo de desarrollo es re la -
tivamente elevado. Seguidamente, y como consecuencia del proceso de 
unificación y dominancia, las categorías puramente geográficas tienden 
a perder relevancia y, correspondientemente, se reduce el número de 
regiones claramente diferenciables de acuerdo con la nueva realidad. 
En la última fase, especialmente en los países de pequeña dimensión 
geográfica como Panamá, puede l legar a producirse una completa inte-
gradón espacial en cuyo caso la región pierde util idad como categoría 
de análisis e instrumento de planificacióno En este caso, la plani-
ficación regional debería dejar su lugar a una planificación espacial 
en la cual la dimensión te r r i to r i a l es incorporada a un proceso de 
planificación sin regiones» 

/Apéndice 
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Apéndice IV,A 

DISTORSIONES PRODUCIDAS POR LA 
ZONA DEL CANAL 

1. El enclave de la Zona del Canal supone una apropiación del exce-
dente económico actual generado en e l la por parte de Estados Unidos, 
detrimento grave para la economía panameña. 
2. La mayor expropiación proviene, sin embargo, de la desut i l i -
zación por parte de Estados Unidos del potencial económico del Canal 
y su Zona, creando un "vacío económico" que supone una subutilización 
de las posibilidades del Canal, de la posición goegráfica, de los 
terrenos ribereños del Canal y de los puertos terminales. Es más 
importante, por tanto, la apropiación del excedente potencial que 
la apropiación del excedente económico actual. 

3. Las distorisiones económicas y sociales (en la distribución del 
ingreso, en el sistema raonetarioj :,eji e l empleo y salarios, en el 
consumo, y en los costos de urbanización e industrialización) produ-
cidas por e l enclave económico-militar norteamericano de la Zona del 
Canal sobre la estructura económica panameña son todavía más graves 
que la expropiación del excedente actual y potencial, por sus conse-
cuencias estructurales en la economía panameña. 

El enclave de la economía del Canal ha reforzado la dicotomía 
creada, ya en tiempo de la Colonia, entre el área de tránsito y el 
interior de la República perpetuando y vigorizando el desequilibrio 
que desarticula el espacio geográfico y económico nacional. 
5» La debilidad económica del sector público panameño. El Estado 
panameño no ha podido corregir esta dicotomía nacional, este desequi-
l i b r io regional, debido a su debilidad económica, al no contar con 
los ingresos del principal recurso natural del país y al su f r i r persis-
tentemente el enorme in f lu jo pol ít ico-cultural de Estados Unidos. 
6, Se ver i f i ca una creciente militarización de la Zona del Canal. 

/7, La Zona 
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7o La 2ona del Canal es un monopolio o f i c ia l del Gobierno norte-
americano. El 959á del producto generado dentro de e l la corresponde 
a instituciones o f ic ia les controladas por el Secretario de la Defensa 
norteamericano. 

8o . El ingreso por habitante dentro de la Zona del Canal es el más 
alto del mundo, 
9o Todas las operaciones del enclave económico-militar, situado 
en el centro del terr i tor io y que divide al país por la mitad, escapan 
al control e incluso al conocimiento de los planificadores panameños. 
Esto permite al enclave económico de la Zona un f ác i l manejo para 
acomodarse ante las nuevas situaciones socio-políticâs y económicas.. 
10» La estructura productiva panameña se basa fundamentalmente en 
el sector servicios y en la Zona de tránsitOo La panameña es una 
economía abierta como posiblemente no haya ninguna otra en América 
Latina, . , 

Fuente; Extractado de Xab.ier Gprostiaga, 19,7 ,̂ ppo 1052 a 105?, 

/Apéndice IVoB 
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• ' • • Apéndice IV.B 

ÀNTÉCEDENTÈS DEL TRATADO HAY-BÜNAU-VARILLA 

1821 Panamá se independiza de España e integfa la Graii Colombia 
junto con Venezuela, Ecuador y Nueva Granada, 

1823 Pròclàmáción de la Doctrina Monroe. 

1824 El Presidente Monroe suscribe el Tratado de Amistad con la 
Gran Colombia. 

1830 Ecuador y Venezuela se separan de la Gran Colombia. 

18M Ingláterra--establece negociaciones con Nueva .Graçad^ par® la 
protección de la Zona. La protesta de Estados Unidos condujo 
a l estancamiento dé lá negociación. "i r. . „.v 

18^6 Tratado Bidlak-Mailarino entre Estados Unidos y Nueva Granada 
para trazar un canal, pasaje o fe r rocarr i l a través del t e r r i -
torio del Itsmo, 

1850 ' tíolitrato Stephens-Wredes eixtrè los Esfadoê Unidos y Colomb ia 
para la construcción de un fer rocarr i l transítsmico. 

Tratado Clayton-Bulwer entre Inglaterra y Estados Unidos por 
el cual se neutraliza la eventual Zona del Canal. 

1878 Tratado Salgar-V/ise por el cual Colombia concede a la empresa 
francesa dirigida por Lesseps la construcción del Canal y un 
pr ivi legio por 99 años. 

1881 Constitución de la Compañía Universal del Canal de Panamá. 

1889 Quiebra de la Compañía Universal del Canal de Panamá. 

1901 Constitución de la Compañía Nueva del Canal de Panamá. 

Tratado Hay-Pauncefote entre los Estados Unidos e Inglaterra 
por el que se reconoce la hegemonía norteamericana en el área 
del Canal. 

1902 Promulgación de la Ley Spooner por la que se autoriza a l Presi-
dente de los Estados Unidos a construir e l Canal y adquirir de 
Colombia su dominio perpetuo. 

/1903 Tratado 
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1903 Tratado Hay-Herrán por e l cual Colombia autoriza a la Compañía 
Nueva del Canal de Panamá a traspasar y vender todos sus derechos 
y propiedades a los Estados Unidos. Este país tendría la 
autoridad para proteger la seguridad del Canal y Colombia 
renunciaba y cedía por una suma f i j a y una anualidad la part i -
cipación en las utilidades del Canal. 

1903 El. Senado de Estados Unidos ra t i f i ca el Tratado Hay-Herrán 
(marzo). 

1903 El Senado de Colombia rechaza por unanimidad el Tratado-
(agosto), ' ' "" • 

1903 Panamá se declara independiente y es reconocida por Estados 
Unidos (noviembre). 

1903 Tratado Hay-Bunau-Varilla por el cual los Estados Unidos reciben 
el control del Canal y la Zona a perpetuidad (diciembre). 

1903 El Congreso de Panamá ra t i f i ca el Tratado Hay-Bunau-Varilla 
(diciembre). 

^^0k El Tratado Hay-Bunau-Varilla, rati f icado por los Estados Unidos, 
entra en vigencia ( febrero ) . 

Fuente; Extractado de Luna Ledezma, 1977, pp» 9 a 23. ' 

/Apéndice IV.C 
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Apéndice IV,. C 

CAMBIOS AL TRATADO HAY-BUNAU-VARIALA DESDE SÛ  ' ' ̂  
RATIPICACION HASTA EL COMUNICADO ' ' - ' ' 

CONJUNTO DE 196̂ ^ • • - v: - • •' ^̂ o-

1936 Como parte de la pol ít ica del "buen vecino" del Presidente 
Roosevelt algunas t ierras ubicadas fuera de la Zona del Canal 
fueron devueltas a .P.anamâ.̂  Asimismo,, los Estados Unidos 
renuncian su derecho' a garantizar la independencia de Panamá 
y a mantener e l orden. 

19^2 Panamá otorga a los Estados Unidos el derecho para instalar üh 
cierto número de bases militares fuera de la Zona del Canal. 

19^6 La Asamblea Nacional de Panamá dénúncia el acuerdo de 19^2 y 
se niega a r a t i f i ca r l o un año más tarde. 

1955 Un Tratado de Amistad y Òooperación es firmado por los Presi-
dentes Eisenhower y Ramón por e l cual se otorgan ventajas 

• económicas, a. Panamá . incrementando la inderani?;ación anual a 
1 930 000 dólares. Se extiènde el permiso pára la base norte-
americana de Río Hato por otros qüince áñós. 

1959 El Presidente Eisenhower otorga el derecho a desplegar la bandera 
panameña en.; ciertas . partes de la Zona del Canal. ^ 

1962 El Presidente Kennedy extiende el mismo derecho a toda la 
Zona del Canal. 

Fuente; Extractado de Comercio Exterior, 197^, pp. 3^ y 35. 
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Apéndice IV«p 

PRINCIPALES PUNTOS EN DISCUSION Y POSICIONES DE 
AMBOS PAISES, COMIENZOS DECADA DE 1970 

lo Reducción de las ,fuerzas armadas norteamericanas a lo estr ic-
tamente necesario para la protección del Canal. 
a) Panamá interpreta ésto como una concesión de tierras al 

Gobierno de los Estados Unidos para fines claramente espe-
cificados y restringida a la permanencia de tres bases mil i -
tares que no circunden las ciudades de Panamá y Colón. 

b) Los Estados Unidos interpretan la posición como la permanencia 
de doce bases militares y la entrega de sólo el seis por 
ciento del área ocupada. 

2. La defensa militar del Canal» 
a) Panamá plantea una defensa y protección del Canal coordinada 

por las fuerzas armadas de ambos países. 
b) Los Estados Unidos demandan el derecho unilateral a defender 

el Canal, por un período indefinido y un futuro lejano. 
3. Neutralidad del paso y las zonas adyacentes. 

a) Panamá: — 
b) Estados Unidos propone la obligación indefinida a ejercer 

una garantía conjunta de que el tránsito por el canal no 
será interrumpido, estipulando que los barcos de guerra 
norteamericanos y de sus aliados tendrán derecho pr ior i -
tario para transitar el Canal y que tal derecho será negado, 
en tiempos de guerra, a los países enemigos de los Estados 
Unidos. 

if. Operación del Canal, 
a) Panamá plantea la percepción de beneficios económicos ade-

cuados y el entrenamiento y participación creciente del 
personal panameño para asumir funciones técnicas a las 
cuales no tenían acceso por razones de seguridad. 

b) Estados Unidos: — 
/5. Duración del 
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5o Duración del nuevo tratado,' 
a) Panamá propone que cualquier nuevo tratado no sea por un 

lapso.: supeMor a los veinticinco años. 
b) Estados Unidos platí'tea como miniraó cincuenta años con una 

prórroga de treinta en caso de construirse un nuevo canal. 
6. ' Jurisdicción en iá Zona" y función de põlícíá'. 

a) Panamá plantea la necesidad de àèumir la jiíená jurisdicción 
de la Zona y la abòlicióh del Gobiérhò nbrtéamericáno en 
la misma; El orden y la prestación de servicios públicos 
será de responsabilidad panameña después de tres años de 
la firma del Tratado. 

b) Estados tinidos : 

Fuente; Elaboración propia sobre la base'de información citada por 
• Luna Lede"2ma,M977,-pp. 78.;:a 8Q. -.7 . . 

/Apéndice IV,E 
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Apéndice IV.i; 

PRINCIPIOS ESTABLECIDOS EN EL ACUERDO 
TACK-KISSINGER ' 

1, El Tratado de 1903 quedará sin efecto cuando se acuerde un 
tratado enteramente nuevo. 

El concepto- de perpetuidad será eliminado en eT nuevo tratada 

que dèberá f i j a r 'una fecha de vencimiento. 

3c La jurisdicción norteamericana sobre el terr itor io panameño 
cesará de acuerdo con los términos especificados en el nuevo tratado, 
ô El terr i tor io panameño en que. se localiza e l Canal será devuelto 

a la jurisdicción de Pnamá la cual, como nación soberana, coricexierá 
a los -Estados Unidos el derecho a usar las i:ierras, aguas'ysspBcio 
aéreo necesarios para la operación, protección y defensa del Canal 
y el tránsito de barcos por la duración del nuevo tratado. 
5o Panamá tendrá una participación justa en los beneficios derivados 
de la operación del Canal ya que se reconoce que el principal recurso 
de la República es su privilegiada posición geográfica. 

6. Panamá participará en la administración del Canal de acuerdo 
con procedimientos a ser acordados. Asimismo, deberá estipularse 
que Panamá asumirá la responsabilidad total por la operación del 
Canal después del vencimiento del nuevo tratado. 
7. Panamá participará con los Estados Unidos en la protección y 
defensa del Canal de acuerdo con los términos que se acuerden en el 
nuevo tratado. 

8. Los Estados Unidos y Panamá establecerán acuerdos bi laterales 
para ampliar y mejorar la capacidad de tránsito del Canal. 

Fuente; Extractado del texto original reproducido en Comercio Exterior, 
1974, Po 36. 

/Apéndice IV.F 
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Apêndice IV.F 

PfíOCESOS, PRODüeTOS Y VALOR DE ÍA 
PRODUCCION DE BAUXITA 

Fase Proceso Producto- ^ Peso a/ V a l o r ^ 

i ) Extracción 
i i ) Refinación 

i i i ) Fundición 

i v ) Semi^elabo-
ración 

Mecánico 
Químico 
Electro-
químico • • . 
Metalúrgico 

Bauxita h-3 
Alúmina 2 
Aluminio 1 
primario 
Hojas, barras, t • 
placan., etc. 

kO- " 80 
2CÍÒ- 350 

' 700- • 800 

1" 000-1 500 

Fuente^ Elabbrábló^ propia sobre' la base de información en Girvan 
(1976)v f i ^ r a 5, p. 101, 

,a/ . En toneladas. 
b/ En dólares, por tonelada. 

/Apéndice IV.G 
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Apêndice IV.H 

CORPORACIONES TRANSNACIONALES DEL ALUMÍNIO 
QUE OPERAN EN JAMAICA 

Empresa „ ^ ^ Part ic i - Capacidad anual (1978)a/ 

bauxita alumina 

JAMALCAN ALCAN 95 2 687 T 120'̂  

JAMAICA ^ 7 

JAMALCO ALCOA 1 270 ,550 ' 
JAMAICA 6 

ALPART ANACONDA , 27 3 117 : 130 
REYNOLDS 56.5 
KAISER 36.5 

KAISER BAUXITE , KAISER ^9 if 200 
JAMAICA 51 

REYNOLDS REYNOLDS' 3 100 _ • • ' 

. . . . . . •jamaica'!',; 51 

TOTAL líf 37^ 2 800 

Fueh€e: Elaboración propia "sobre"la "basé" da dátos en CÉPAL/CTC 
(1979c),Tabla 2, anexo estadístico. 

a/ •• Miles de toneladas métricas. :! 1.. , 

- VI ^ -̂iibnv 
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Apéndice IV.J . 

PARTICIPACION DE LAS UNIDADES ADMINISTRATIVAS DE 
PANAMA EN LA PEA Y EL PGB, 1978, I98O 

Número 
Provincia 

Participación 

Distritos Corregimientos POB _a/ PIB 

Bocas del Toro 2.9 2=5 " 
Coclé ' 7.7 
Colón 5 ko 9-1 14.8 
Chiriquí 13 101 15=7 10„if 

Darién 2 19 loif OA 
Herrera 7 ko 2o5 
Los Santos 7 73 3»8 2,5 . 
Panamá 11 98 45.5 58,6 
Veraguas 11 76 9.5 íf.O,., 

País 65 501 100,0 100.0 

Fuente; El^aboracióh propia sobre la base de datos contenidos en 
Naciones ünidas (197^, PP» A-5 a A-26) y en MPPE (198O, 
Po 72), 

^ POB: Población total , año I98O 
-y PIB: Producto Interno Bruto, año 1978 

/Apéndice IV.F 



- 182 -

Apéndice IVoK 

•.iPAHAMA: ; .REGIONALIZACIONÍ;̂ ,- NATURALES 

Regionalizaxü-óa.. - . 
- autor 
- año 

Número de 
regiones 

DimensxQn&s jaa.turale.s... 

.. f itogea .clima relieve cuenca, hi - geolo-
gráfica . drográfica gía 

Felipe Pérez 
1865,' , 2 ; 

^ > 

Ramón Valdés 
1898 . \ k 

Edward. Goldman 
1920 k 

José ,D. Crespo 
1928; • 3 

. " . i'' 
Karl Troll 
1928 . '/ . . . •-.......5 

Louis Guzman . 
''956 . , . 2 , 

Angel Rubio 
19ÍV6 T2 

Esquema Geográfico 
de Panamá 
1961 2 

Angel Rubio 
1950 5 

X 

X 

• X 

Fuente; Elaboración propia sobre la base de la información contenida 
en: Jaén, PP» 2.k a 30« 
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. ^ NOTAS • • ^ • . 

1/ Véase el capítulo sobre la acumulación originaria en Marx 
(19^6). 

^ Recuérdese a modo i lustrativo los préstamos otorgados por los 
banqueros a algunos soberanos de naciones de importancia céntralo 

2/ Para los casos de Bélgica y Suiza, véanse respectivamente 
Duquesiie de la Vinelle (l971) y Johr y Kneschaurek (igiZT).. 

^ Véase la comparación entre e l desarrollo de Australia y Argen-
tina hecha por Diéguez (1968)0 

Sobre esti los de desarrollo existe ya una-vasta b ib l iograf ía 
originada en los trabajos de Varsavsky (1969)0 Véanse también 
los artículos de Aníbal Pinto, de Jorge Graciarena y de Marshall 
Wolfe, incluidos en el número correspondiente al primer semestre 
de la Revista de la CEPAL, NQ 1, 1976. 

6/ Para un anál is is de la incidencia del tamaño para un est i lo de 
desarrollo constrictivo véase Real de Azúa (1977). 

7/ El bienestar general probable es maximizado por una distribución 
igual i tar ia del ingreso. Véase Lerner (19^^)» 

8/ Compárese, a modo de ejemploy la situación de un obrero especia-
lizádp y sindicalizádo de Una empresa moderna ubicada en el centro 
metropolitáno y la correspondiente a un pequeño empresario que pro-
duce - .uti l izando trabajo asalariado con baja reumneración a más 
del propio ' - para 'el mercado'de una región periférica (CEPAL,T976c), 

¿Z Véase al"respecto Ares Pons (1967) y también Jaguaribe (1962), 

10/ Véase Sebastián (1979) y para un punto de vista opuesto véase 
el concepto de "inviabilidad colectiva" (Jaguaribe, 1962)0 

11/ Véase, Estados miembros de las Naciones Unidas, U.N, Public 
Information Off ice y Naciones Unidas:. Demographic Yearbook, 
1979. -

12/ • Véaèé' lã Memoria Resumen de los Debates., tercera sesión. En: 
Robinson (1971). 

Traducción del autor. Véase Mili (1892). 

Tomado de Torres Rivas (1975). 

/I5/ Friedmann 
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15/ Friedmann denomina a estas dos-toodalidades: development (desarro-
l l i s t a ) y adaptative (adaptativa) . Debido a la distinta connota-
ción del primer adjetivo en America Latina se ha preferido la 
dêhominaciôn normativa vs, adaptátivá que-es, asimismo, la u t i -
l izada por e l ILPES (I980a). 

16/ Un punto de vista un tanto difereñte es el sustentado por Faludi 
(1973a) cuando sostiene "Por lo táñto, mi interpretación es que 
las modalidades adaptativa y desarro l l i s ta se ref ieren a l potencial 
qu:e_ 'las agencias de J)lanificaciÓ7i tienen' para rea l i zar p l a n i f i -
cacioh normativa y este potencial depende de.-su autonomía . . . 
(Las tareas) de asignación y de innovación, por su parte, se 
re f ieren a ' l o s distintos enfoques que pueden adoptar las 'agencias 
de plani f icación normativa" (p, 1.7^).. • . 

Está visión parece estar dominada por una perspectiva-, ágencial 
y, en ese sentido, es más'limitada; que la visión de-Friedmann, 

; Por otra parte, \fes obvio que las modalidades planteadas como 
tipos puros difici lmente ocurran en la práctica, lo más probable 
es que prevalezcan situaciones intermedias y, por lo tanto, 
siempre habrá un espacio de maniobra, por pequeño que éste sea, 
aun cuando la mQ;àalidad séa predominantemente adaptativa, 

17/ Véanse en este sentido los trabajos pioneros de D. Seers tanto 
en e l plano téórico (Séers, 1964 y 1967) "como en^el de sus 
aplicaciones prácticas (Seers, 1970)^ ^ ' r,:. ; • 

18/ Aúnquè entre la concepción "teór ica" y la praxis- puede mediar 
un espacio còrisiderahle eh no pocas oportunidades,. Esta es la 
tes is de Helmsing, A.BbH. y F. Uribe-EcHevarría : (1980). 

19/ Para uñ aná l i s i s de la estrategia adoptada por las CTN para l i b e -
. rarse de las etapas más riesgosas y menos rentables de la cadena 

próductiva oirigínada en e l cultivo del banano y mantener' a l mismo 
, tiempo e l control del ciclo completo puede consultarse e l trabajo 

CEÍ'AL/CTC, 1979bo En este estudio se hacen también referencias 
a algunas acciones contrárrestadoras quê intentaron implementar 

, ..variOÍS de los países productores. 

20/' ' Él pdí'céñta.ie á'el comercio marítimo de cada país que en 1972 
transitó por e l Canal de Panamá es e l siguiente: Nicaragua, 76.8; 

. . El ,Salvador, 66.4; Ecuador, 51.4; Perú, 41.3; Chile, 34.3; Esta-
dos'' UnidÔè, Í6; 8' y en niveles similares se ubican México, Japón, 
Korea y Taiwan (Franck y Weisband,. 1975, p. 179). 

21/ Hasta 1974 se hàbían mantenido"prácticamente las mismas tasas 
para la determinación del valor del peaje que las vigentes en 1914 
cuando e l Canal entró en operación. En 1974 sé produjo un incre-

, raneto del 20%. (Franck y Weisband, 1975, p. 178). 

/22/ Carga 
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22/ Carga comercial en tránsito p.or el Canal. 1972 
. (en millones de toneladas largas>• i" ^ 

, Estados 
. Unidos. ^ . 

..Total % 

Atlántico a Pacífico 
Pacífico a Atlántico 
Arabas direcciones. ... .. 

.^5.2 
25o8 
71-0 

62.7 
46,3 

.109.0 

72» 1 55.7 
-65o 1 

22/ 

Fuente; Elaboración propia sobre la base de datos publicados en 
el Congressional Record. Senate, June 3i 197^» citados 
por Luna Ledézràa, 1977i Cuadros 1 y 3* 

Viajes con origen o con destino çn ambas costas de los 
Estados Unidos. • . 

Los. sistemas de esclusas, .represas y fuerza motriz necesarios 
para operar e l Canal actual Ío convierten en un blanco vulne-
rable; en ciertas condiciones el Canal podría quedar clausurado 
ppr hasta dos añps. Un canal a nivel sería mucho menos vulne-
rable a bombardeos o sabotaje. Canal Study Comission, 1970. 
Citaçao.-.por Franck y Weisband^. 1975i P». l8l = ,.'... 

Cabe destacar en este sentido qué un 68^ d¿Í árqa dé la Zona del 
Canal se usa para fines militares. Véase; Luna Ledêzma, 1977, 
p. 9 9 o 

"Antes de que el Estado panameño"contase con una Constitución 
,Pol í t ica , en donde estuvieran sentados principios sobre los que 
se fundamentaría, ya había contraído un compromiso internacionalo 
El 18 de noviembre de 1903, se firmó el Tratado Hay-Búnau-Varilla, 
que autorizó ,gi, los Estadões Unidos para construir e l Canal ( . . . ) . , 
Posteriorm.ente, el de febrero de 1904, sé aprobó la primera — 
Constitución.Eolítica de la República de Panamá. Lógicamente, 
este documento.iba a r e f l e j a r las limitaciones impuestas por el 
Tratado Tomado- de. Calderón y Méndez, 1977. pp. 71 jr. 72. 

El proyecto de resolución fue apoyado por Guinea, India, Indonesia, 
Kenya., Sudán y Yugoeslavia. Votaron a favor, ad^emás, Australia, 
Austria, Francia, China y la URSS. Se abstuvo Inglaterra y Estados 
Unidos vetó el proyecto .de resolución. Véase: Lv̂ na Ledezma, 1977, 
p. 880. .. ; . 

Al-encuentro concurrieron, los. Jefes de Estado de lófe siguientes 
países.:. Colombia, Costa .RicaV r^amaica, México, Venezuela y, por 
supuesto, Panamá. Véase: Comercio Exterior, 1977»" p» 364. 

El 
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28/ El "Panama lobby" en el Congreso y en la Nación y que se opone 
al Tratado consiste en tres grupos de interés: i ) los grupos 
sindicales como Canal Zone Central Labor Union and Metal Trades 
Council ( a f i l i adas a la AFL-CIO) y Panama Canal Pilots Association; 
i i ) algunas corporaciones con intereses en el Canal como, por 
ejemplo, e l American Institute of Merchant Shipping ( ta r i fas 
bajas y el canal abierto) y la ITT que es propietaria de Central 
American Cables and Radio, Inc. y de Transoceanic Communications 
preocupadas con la posibilidad de quedar eñ jurisdicción pana-
meña; y i i i ) el establishment militar particularmente el Department 
of the Army y el Joint Chiefs of Sta f f . Véase: Franck y Weisband, 
1975, p. 17^. 

29/ La Cámara de Representantes votó en 1975 una resolución negando 
los fondos para negociar la cesión de lo? derechos norteamericanos 
sobre la Zona del Canal. En el mismo año,' aunque con may-or d i f i -
cultad, se convirtió en una resolución de ambas Cámaras estable-
ciendo que los negociadores deberían proteger los intereses 
vitales de los Estados Unidos en la Zona del Canal. Véase: 
Franck y Weisband, 1975, p. 168. 

30/ "La rat i f icación de los Tratados abrirá una nueva era en las 
relaciones de los Estados Unidos, no solamente con Panamá, sino 
con todas las nacioneis del hemisferio." Carta del Presidente 
Carter a l General Torri jos, 18-4-78. Citada por Gorostiaga, 
1977, p. 295. , ; • . : 

31/ Las investigaciones realizadas anticipaban que una tonelada 
de bau;icita procesada en alúmina multiplicaría por tres el 
ingreso nacional directo y las divisas y por una vez y .media 
la recaudación f i s ca l generados por una tonelada de bauxita. 
Citado, por Girvan, 1976, p. 132. 

32/ Los pagos en concepto de impuestos a la producción son cance-
.lable^.en dólares. Los gastos locales se realizan en moneda 
de Jamaica que debe adquirirse con divisas en el Banco de 
Jamaica, La existencia de tipos de cambio múltiples hacia 
f inales ¡je la década de 1970 provocó la reacción de las CTN 
por sentirse discriminadas. Véase CEPAL/CTC, 1979c., pp. 9 y. 10. 

33/ , De hecho, las CTN declararon beneficios extraordinarios en el 
tercer .trimestre de 197^» luego que e l pago impuesto por el 
Gobierno de Jamaica entró èn vigencia. Véase Girvari, 1976, 
p. 139« Además, mientras los pagos al Gobierno se incrementaron 
en un h% entre 197̂ + y 1978, el ingreso neto agregado correspon-
diente a las cuatro mayores CTN que operan en Jamaica creció • 
en algo más del 30%. Véase CEPAL/CTC, 1979c, cuadros 4 y 6. 

/ 3 V Para una 
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3l¿/ Para una descripción detallada puede consultarse CEPÁL/CTC, 
1979c, pp. 5 a 9 . 

35/ Una evaluación cuidadosa de los resultados de las negociaciones 
así como los textos de los acuerdos es incluida én CEPAL/CTC, 
1979c, pp. 25 a 38, 

36/ Se estima que un 93% de las 350 000 explotaciones en la región 
tienen menos de 10 has. Estas pequeñas propiedades concentran 
alrededor de un 50^ del área cultivada mientras las explotaciones 

: cuya superficie supera las ^0 hectáreas y que representa el 2.% 
de los productores concentra más del de la superficie. 
Véase: Banco Mundial (1978), cuadro SA 7.12, p, 386. 

37/ La paradoja de la situación es la creciente importación de a l i -
mentos por parte de una región predominantemente agrícola. Los 
indicadores recientes señalan.que la región ha dejado de ser 
excedentaria y pasó a ser def ic i tar ia en la producción agrícola. 
Véase: Roache, 1976. 

38/ En Grenada, el progr-ama "t ierra para los sin t ier ra " adquirió 
1 300 has. (5% de la t ierra cultivable en la i s l a ) pero la 
mitad fue distribuida en lotes de 1/k de há. y el resto en 
lotes de 1/2 há. Citado en: Banco Mundial, 19.78., p. 12íf. 

¿2/ Véase al respecto Banco Mundial (1978), p. 126. 

•hO/ Véase Sandoval (1980) cuadros p. 6^. y ss... . ..;.... 

La metodología se basa en una combinación entre costos de 
producción y una predeterminada rentabilidad púr há. 

k2/ Véase: Banco Mundial (1978), cuadro SA 7.18, p, 392. 

k^/ Los gastos en importación de alimentos son en términos per cápita 
quizás los más:altos del mundo, en 1978 alrededor de USt-80 per-
cápita. Véase: Demás, 1978, p. 2^2. . 

M+Z . El CDCC es un ..órgano asesor subsidiario dé la CEPÀL cuyâ misión 
es coordinar actividades en la subregión del Caribe, Integran 
el CDCC 18 países miembros de CEPAL : diez países'son miembros 
plenos, siete son estados asociados y uno es observador. 

Para una descripción detallada y cita de fuentes véase: Jaén, 
197^, pp, 18 a 22, 

/k6/ A t ítulo 
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hé/ A . t ítülo ilustrativo^, las 52 parroquias dfi: f ines del siglo XVII,J , 
se convirtieron en 58 a fines del siglo XIX y a 65 distr itos en •• 
la actualidad. Véase: Jaén, 197^, p. 20, 

k?/ ,Esta..necesidad se recoge por primera vez en 19^1 en la Cpnsti-
tución pol ít ica del Estado cuando se reconoce la posibilidad 
de "subdividir los Distritos en Corregimientos de acuerdo á las 
liecesidades -administrativas". República de Panamá, Constitución 

;•. ?ol it ica de artículo V del: Título I» . 

k8/ ; República de Panapáj Constitución Pol ít ica de 19^6, artículo 
V del Título 

k9/ República de Panamá, Constitución Pol ít ica de 1972, artículo V 
,: 'del Título 1. . ' 

50/ La relación de las macro regiones, con la .división administrativa 
es la siguiente; 

Macro Región Metropolitana; provincia Panamá (distritos Panamá, 
San Miguelito, Ariraiòán y la Chorrera) y p:pp.vincia Colón (distr itos 
Colón, Chagres y Portobelo),. 

Macro- Región Oriental;.,provincia Darién,:,comarca San Blásj 
provincia Colón (d istr i to Santa Isabel ) y provincia Panamá 
(distr i tos Chepo y Chamán)..- . . . . . 

Macro Región Central -Occidentalregión central - provincia Coclé, 
provincia Veraguas, provincia Herrera, provincia Los Santos, 
provincia Panara,á (d istr i tos San Carlos, Chame-.y Capira), y 
provincia Colón (d istr i to Donoso) - y región:^occidental - provin-
cia Chiriquí y provincia Bocas del Toro. 

Véase: Naciones Unidas, 197^, pp. 91 y 92). 

51/ La; relación de las, regiones, del MPPE- con. la división^ ad^ninistra-^í 
tiva es la siguiente; . , 

. - Región Oriental;, provincia, Darién, Comarca S^n Blas, provincia , 
Colón (.distrito Santa Isabel) y provincia Panamá (distr itos Chepo 
y Chiman) . • : . . 

Región Metropolitana; provincia Panamá (distr i tos Panamá, San 
. Migue.lit.ov-Arriján, .;La Chorrera,. Balboa,..Capira, Chame, .San Carlos, 

Taboga y Zona del Canal de Panamá) y provincia de Colón (distr itos 
de Colón, Chagres y Portobelo), 

/Región Central; 
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Región Central; provincia Coclé, provincia Veraguas, provincia 
Herrera, provincia Los Santos, provincia Colón (d istr i to Donoso). 

Región Occidental: provincia Chiriquí y provincia Bocas del Toro. 
Véase: MPPE, I9ü0, pp. 22 y 23. 
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