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RESUMEN. Caracterizacién general
del pais, con una descripcién y analisis
critico del proceso de planificaciéon y
la regionalizacién de Panama. Se ex-
ploran las tendencias de la diferencia-
~cion regional a partir de propuestas
L tas sobre los alcances de la pla-
. :

“nificacion regional.

ABSTRACT. General characterization
of the country, with a description and

~ Ponencia presentada al Seminario so-
- bre Métodos de Informaciéon y Anilisis
~ Urbano-Regional de IPGH. San José.

" Costa Rica, Septiembre de 1981.

critical analysis of the planning pro-
cess and the regionalization of Pana-
ma. The tendencies of the regional dif-
ferentiation are examined, starting
with concrete proposals about the sig-
nificances of the regional planning.

RESUME. Analyse de la planification
et de la régionalization de Panama
montrant les tendences a la différen-
ciation entre régions. S’y ajoutent
des propositions concrétes en fonction
de I'impact obtenu par la planification
régionale.
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La pequeiiez del territorio pana-
mefio y su relativo despoblamiento (si
se toman en cuenta las altas densida-
des de poblacion predominantes en los
paises centroamericanos y del Caribe)
no deben entenderse como situaciones
que imposibilitan la existencia de pro-
blemas urbano-regionales. Por el con-
trario, la configuracion istmica del pe-
queiio territorio y su posicion geogra-
fica favorable han provocado la co-
existencia de un medio dindmico y
moderno, abierto a las corrientes in-
ternacionales de intercambio, con una
serie de espacios de base econémica
agropecuaria, fisica y socialmente di-
ferenciados.

Interpretar debidamente los fe-
nomenos de estructuracion regional
de Panama, y buscarle soluciones al
problema de un espacio en creciente
proceso de desequilibrio regional, es
un reto a la ciencia y a la planificacion
regional.

1. Caracteristicas geograficas gene-
rales de Panama

El territorio panamefio ocupa la
seccion sur del istmo centroamericano
y tiene solamente 77.082 km? de ex-
tension, los que incluyen 1.432 km?
de lo que hasta 1979 se denominé Zo-
na del Canal. Es un espacio alargado
en el sentido de los paralelos, de for-
ma sigmoide. Original aspecto de su
configuracién geografica es la longitud
de sus costas, las cuales alcanzan los
1.246 km en el Caribe y los 1.634 en
el Pacifico y cerca de ellas se localizan
1.518 islas. Desde estas costas el pais
accede a dos grandes frentes mariti-
mos, cuyas posibilidades de explota-
cién fueron aseguradas con la promul-
gacion de la Ley 31, de 1967, por la
cual se ampli6 el mar territorial a 200
millas nduticas de extension.
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El asiento territorial sobre el que
se organiza el Estado panameno es re-
sultado de una evolucion geologica de
unos 130 millones de afios, iniciada en
los finales de la era secundaria. Un ini-
cial archipiélago de islas volcanicas fue
paulatinamente convertido en istmo,
gracias a los paroxismos volcanicos del
terciario y al relleno con sedimentos
de los estrechos golfos y brazos de
mar poco profundos, adyacentes al ar-
chipiélago. Uno de esos estrechos
constituye hoy la cuenca del Chagres,
la que sirve de emplazamiento fisico al
Canal de Panama.

El pais es atravesado, en el occi-
dente y en el centro, por la Cordillera
Central, un eje montaioso de origen
volcénico que alcanza alturas conside-
rables, llegando algunos relieves a so-
brepasar los 3.000 metros de altura en
las provincias de Chiriqui y Bocas del
Toro. Aunque en el centro y en el
oriente la cordillera pierde altura, no
dejan de darse elevaciones cercanas o |
superiores a los 1.000 metros a lo lar-
go de sus crestas. La porcion oriental
del pais, incluyendo la region del Ca-
nal, consiste de una serie de cuencas
sedimentarias rodeadas de montafias
volcanicas antiguas de poca elevacion.
En esta region se dan las secciones mas
estrechas del istmo vy, entre ellas la
que va de Necategua a las bocas del
rio Bayano, donde se miden tan solo
51 kilometros de distancia.

|
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La Cordillera Central, ademas de
introducir cambios bioclimaticos por
efecto de la altitud, divide la mayor
parte del pais en dos grandes vertien-
tes. En la del Caribe, que es lluviosa y
selvatica, se han llegado a registrar
promedios anuales de precipitacion
del orden de los 4.303 mm. La ver-
tiente del Pacifico, mas amplia, posee
climas con estacion seca acentuada,
donde se ha registrado la minima plu-




viométrica del pais, que era en prome-
dio, para 1972, de 1.089 mm.

Los 470 rios organizados que re-
corren el territorio han formado nu-
merosos valles y han depositado alu-
viones, muchos de los cuales han dado
lugar a la existencia de medios agrico-
las productivos.

Ademas de las ventajas de su po-
sicion geografica, de sus numerosos pa-
| sos naturales para el transporte inter-
i nacional, de los recursos portuarios e
ictiologicos de sus medios costaneros
y maritimos, Panama dispone de reser-
vas minerales (cobre, oro, manganeso,
hierro, probabilidades de petréleo), de
recursos forestales y de 1.730.000
hectareas de tierras arables. Sus recur-
sos hidrologicos no son desestimables,
pues hay una capacidad hidroeléctrica
instalable de 3.570.000 kw y grandes
posibilidades de alimentacién acuatica
a sistemas fluvio-marinos de navega-
con. Solo el rio Chagres aporta
193.500 m*® de agua cada vez que un
barco pasa por el Canal.

Estos ambientes y recursos natu-
rales diversificados han sido aprove-
chados por sociedades humanas de dis-
tinto origen, presentes en Panama des-
de antes del 10.000 A.C. Para princi-
pios del siglo XVI los indios habian
colonizado y aprovechado todos los
medios naturales, desde las tierras ba-
jas y secas de la vertiente pacifica has-
ta las montaiias, las islas y las vertien-
tes lluviosas del Caribe. Se trataba de
sociedades relativamente numerosas,
con capacidad para mantener sistemas
agricolas diversificados y en ocasiones
intensivos. La colonizacién espaiiola,
la primera y, por treinta aiios, la tnica
~ en tierra firme americana, trastorné
 toda la organizacién geografica creada
por los indios a través de milenios y
cre6 en 320 afios una nueva, sobre la

que se basa en gran medida la estruc-
turacion regional actual. Los espafioles
penetraron al istmo por el oriente,
donde luego de diezmar a los indige-
nas, abandonaron definitivamente la
region. Situacién similar ocurri6 en las
costas del Caribe. En el centro organi-
zaron una regioén activa de comercio
internacional, configurada por las ciu-
dades de Panama y Portobelo y sus
ejes de relacién, que fue el antece-
dente de la actual Regién Metropolita-
na. En las sabanas del centro organiza-
ron una sociedad rural, fundamentada
en una agricultura primitiva y una ga-
naderia extensiva, con bajas densida-
des de poblacién, dirigida econémica-
mente por latifundistas espafioles y
por la Iglesia Catolica. En el extremo
occidental, en las tierras bajas de Chi-
riqui, pequefios pueblos espafioles y
reducciones indigenas aseguraron la
subsistencia de una sociedad criolla,
en la frontera con regiones de pobla-
miento indigena.

Los finales del periodo colonial
espaiol aportaron un hecho significa-
tivo para la posterior organizacién re-
gional de Panama: la division adminis-
trativa. Ella consistia de “gobernacio-
nes” y “jurisdicciones”, que con algu-
nos cambios politicos, territoriales y
de denominacion, son las actuales pro-
vincias. Por otra parte, las 52 parro-
quias eclesiasticas de los finales del si-
glo XVIII son el antecedente de los 65
distritos municipales en los que se di-
viden actualmente las nueve provin-
cias*. Estas divisiones administrativas
tienen en la actualidad gran influencia
en el establecimiento de flujos de rela-
cion, en la adquisicion de las concien-
cias regionales a nivel social y son, por
lo demas, la base de la presentacién de

* JEAN Suérez, Omar. Analisis regional

y Canal de Panama. Pags. 22 y 23.
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las estadisticas nacionales; de alli su
importancia en el proceso de estructu-
racion regional y de planificacion.

Finalizado el periodo colonial es-
paiiol, las potencias capitalistas de los
siglos XIX y XX se precipitaron a do-
minar la region de las rutas, creada por
los espanoles desde el siglo XVI, lo
que lograron en virtud de acuerdos di-
plomaticos favorables, arrancados a
Colombia y posteriormente a Panama.
Se instalaron, como consecuencia, mo-
dernos sistemas de transporte intero-
ceanico: un ferrocarril en 1855 y el
actual canal, inaugurado por Estados
Unidos en 1914, luego de superar los
errores de construcciéon de compafiias
francesas del siglo XIX.

La creacion del Estado paname-
o, en 1903, con un gobierno centrali-
zado con sede en la ciudad de Panama,
y la estructuracién de una economia
abierta a las importaciones y a los flu-
jos monetarios extranjeros, le dieron
dinamismo econémico a la regién ca-
nalera o metropolitana, al mismo
tiempo que la desarticularon ain mas
del resto del pais. Sin embargo, por
efecto de las distancias, de los recursos
naturales y del surgimiento de una cla-
se empresarial, surgio en el occidente
de la provincia de Chiriqui un sector
regional dinamico basado en la agricul-
tura, la ganaderia y las agroindustrias.
Las provincias centrales fueron inter-
feridas en su desarrollo, perdiendo po-
blacion y recursos econémicos, mien-
tras que las regiones orientales y cari-
befias se mantuvieron como espacios
marginales despoblados, con un encla-
ve bananero extranjero en la provincia
de Bocas del Toro, implantado en
1898.

De 1945 ala fecha, el pais ha ex-

perimentado grandes cambios cuanti-
tativos en lo econémico y en lo social.
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También se han producido importan-
tes alteraciones del orden politico. Sin
embargo, las estructuras que determi-
nan el subdesarrollo, incluyendo las
modalidades propias del sistema pana-
mefio, han permanecido casi intactas:
dependencia econdémica, insuficiencia
del aparato productivo, desarticula-
ci6n entre el sector urbano dinamico y
el sector rural y crisis agraria. A causa
de la subsistencia de dichos problemas
estructurales, los desequilibrios regio-
nales se han acentuado. La regién me-
tropolitana se ha hipertrofiado en de-
trimento del resto de las regiones, las
cuales dan muestras de estancamiento
o de crisis, fuera de los pocos sectores
dinamicos que ellas poseen y reduci-
dos a zonas agroindustriales con ciuda-
des pequenias en crecimiento.

La mas reciente de las divisiones
regionales de Panama, elaborada por el
Ministerio de Planificacién y Politica
Econémica, en 1980, permite apreciar
someramente los desequilibrios y su
profundizacién, si se le adjuntan datos
estadisticos basicos comparados.

2. La planificacion y la regionaliza-
cion de 1945 a 1980

Los antecedentes inmediatos de
la planificacién panamena de este pe-
riodo se remontan al afio 1940, cuan-
do el Presidente de la Republica, doc-
tor Amulfo Arias M., contraté los ser-
vicios del urbanista austriaco Karl
Brunner, quien redact6 un informe
analitico-cientifico sobre las ciudades
de Panama y Colén. En seguimiento
de las recomendaciones de Briinner, se
promulgé la Ley 78 de 1941, que re-
glamento las urbanizaciones en todo el
pais. Posteriormente, en 1944, se cred
el Banco de Urbanizacién y Rehabili-
tacion (BUR), el cual produjo diagnos-
ticos y propuestas sobre el problema
urbano.




SUPERFICIE Y POBLACION DE PANAMA POR REGIONES DE PLANIFICACION:

ARNOS 1950 y 1980
Regién de Su'eq@e (en km?) POBLACION
planificacion soluta  Porcentaje 1950 1980
Nimero  Porcentaje =~ Numero Porcenta je

TOTAL 77.082 100,0 805.285 100,0 1.830.175 100,0
Occidental 17.675 22,9 160.528 20,0 341.380 18,7
Central 22.415 29,1 291.618 36,2 465.581 25,4
Metropolitana 16.983 22,0 320.404 39,8 968.150 52,9
Oriental 20.009 26,0 32.735 4,0 55.064 3,0

FUENTE: Censos Nacionales de 1950 y 1980,

La Constitucion de 1946, pro-
ducto de la movilizacién de las fuerzas
democraticas de la época*, contuvo
disposiciones que permitieron, poste-
riormente, la creacién de instituciones
de planificacién. El numeral 26 de su
articulo 118 facultaba al 6rgano legis-
lativo para crear departamentos admi-
nistrativos con autonomia interna, or-
ganismos interministeriales y consejos
técnicos con el fin de asegurar la efica-
cia de las funciones administrativas, de
coordinar la accién de diversas depen-
dencias oficiales y de planear y desa-
rrollar técnicamente las labores de la
administracion pablica. El acipite C
del articulo 226 cre6 el Consejo de
Economia Nacional como organismo
asesor. Este Consejo se integré en
1947, pero no funcioné adecuadamen-
te debido a la inexperiencia y a la difi-
cultad de coordinar acciones de insti-
tuciones estatales numerosas, dotadas
muchas de autonomia.

Para la época, el reconocimiento
geografico regional del pais estaba
muy atrasado y existian pocos recur-

¥ De 1941 a 1945, como producto de un
golpe de estado, gobernd un régimen
“de facto”.

sos para lograrlo. Las regionalizaciones
que se habian venido proponiendo
desde mediados del siglo XIX eran to-
das esquematicas y empiricas, inspira-
das en criterios naturalistas. No es sino
en el afio de 1950, cuando el profesor
Angel Rubio, fundador del Departa-
mento de Geografia de la Universidad
de Panama y funcionario del Banco de
Urbanizacién y Rehabilitacién, propu-
so la primera divisién geografica regio-
nal. La publicé en la primera edicién
del Pequeiio atlas geogrifico de Pana-
ma, que fue adoptado como material
bibliogrifico para uso en las escuelas
primarias y secundarias del pais. La
clasificacion regional del profesor Ru-
bio se fundament6 en siete clasifica-
ciones anteriores y en los criterios me-
todologicos de los alemanes Alfred
Hettner y Siegfried Passarge. En ella se
distinguieron las siguientes regiones:

1. Region de las selvas tropicales.

2.  Tierras altas de la Cordillera Cen-
tral.

3. Region de las sabanas del Pacifi-
co.

4.  Region del Chagres o de las rutas.

5. Regi6n del Alto Darién.

El estudio opté por los criterios

65



naturalistas como base fundamental
de la delimitacion de la mayoria de las
regiones, pero introdujo el aspecto de
la ocupacién humana y, en el caso de
la regién de las rutas, capté el fenoéme-
no de la polarizacién econdmica crea-
da por el transporte internacional.

“Tan importantes funciones de
transito ayudaron a madurar 'y crecer
a la ciudad de Panamd e hicieron de
esta drea la region activa y el niicleo
geogrifico-politico, que contiene la
capital de la Repiblica”. En adelan-
te, todos los ensayos de regionaliza-
cién geografica o de planificacién han
conservado el concepto de una re-

gion nuclear, estructurada en torno a
la ciudad de Panama y el Canal.

En los anos subsiguientes, el de-
sarrollo de las bases de los instrumen-
tos de la planificacion progresan con
la promulgacién de la Ley 3, de enero
de 1953, por la cual se cre6 el Institu-
to de Fomento Econémico (IFE) con
el objeto de planificar, incrementar,
diversificar y racionalizar la produc-
cién y la economia nacionales y con la
expedicion de la Ley 8 de 1954, que
cre6 la Comision de Caminos, Aero-
puertos y Muelles del Ministerio de
Obras Pablicas. Esta institucion tuvo
funciones planificadoras en los aspec-
tos de su competencia. Ambas creacio-
nes fueron fruto de la tendencia desa-
rrollista del gobiemmo del presidente
José A. Remon, surgido del golpe de
estado de 1951.

Las necesidades creadas por la
coyuntura de participacion estatal en
las acciones economicas hicieron que
¢l Gobiemno solicitara los servicios ala
Organizacién de Estados Americanos,
con el fin de obtener asesoria para la

. RUBIO, Angel. Pequeiio atlas geogrifi-
co de Panama. Pag. 82.
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planificacion. El Informe Planificacion
Regional y Urbana de este organismo
internacional, de mayo de 1955, reco-
mend6 la creacion de una Junta Na-
cional de Planificacion asesora del Eje-
cutivo, que deberia establecer regiones
de planificacion. Esta mision técnica
enuncié, para tales efectos, cinco re-
giones de planificacion tentativas, ba-
sandose en la division administrativa
provincial existente y en el trabajo del
profesor Rubio. El informe no llego si-
quiera a presentarlas en un cartogra-
ma. Plante6 la conveniencia de darle
prioridad a la regién canalera.

Una propuesta de division regio-
nal para fines de desarrollo vial apare-
ci6 en 1957, a solicitud de la Comi-
sién Asesora de Planificacion vial de la
CAM (Ministerio de Obras Pablicas).
Fue elaborada por el profesor Rubio y
por el gedgrafo norteamericano, asesor
del SICAP, Louis Guzman, estos auto-
res propusieron tres regiones: la de las
tierras altas, con tres subdivisiones; la
de las tierras bajas, con dos subdivisio-
nes y la de las rutas interoceanicas. La
propuesta modifico ligeramente lo ela-
borado por Rubio en 1950, pero deli-
mitaba la regién de las rutas, haciendo
breves referencias en el texto y en la
cartografia a las ciudades y el sistema
de carreteras.

El periodo que transcurrié entre
1958 y 1960 fue de malestar social y
crisis politica, lo que determiné el as-
censo de un gobierno de tendencia de-
mocritica en 1960, presidido por Ro-
berto F. Chiari. No obstante, median-
te la Ley 11 de 1959, se habia creado
la Direccién de Planificaciéon y Admi-
nistracién de la Presidencia, que ad-
quirié6 la funcion de preparar planes
nacionales y regionales y pautas para
el desarrollo de dreas urbanas y sus
respectivas dreas de influencia. Sin em-
bargo, esta institucion no comenzo a




laborar sino en enero de 1961, lo que
fue en gran medida impulsado por los
acuerdos de Punta del Este de 1960.
Esta oficina produjo el primer progra-
ma de desarrollo en Panama, publica-
do en abril de 1963 en un documento
de 935 paginas.

Segln este plan, se perseguian
cuatro objetivos fundamentales: la re-
forma gubernamental destinada a
transformar al Gobierno Nacional en
un instrumento de progreso, a través
de cambios institucionales y de un for-
talecimiento de los gobiernos munici-
pales; la reforma tributaria, con la cual
se obtendrian los recursos necesarios
para el desarrollo; la reforma metropo-
litana, que convertiria a la regién en
un préspero complejo industrial co-
mercial y, finalmente, la reforma agra-
ria que perseguiria frenar las migracio-
nes internas y mejorar los niveles de
vida en las areas rurales.

El nuevo documento le dedicé
todo el capitulo IX a los programas re-
gionales (60 paginas), que partieron de
una divisiéon de siete regiones de plani-
ficacion. La primera consistia de las
costas, islas y aguas territoriales; la se-
gunda, de los bosques; la tercera se
identifico como regién metropolitana,
y las restantes correspondieron aproxi-
madamente a los conjuntos provincia-
les del pais. La determinacién de la re-
gion de las aguas territoriales se fun-
dament6 en un criterio econémico
sectorial (desarrollo pesquero, portua-
rio); la regién de los bosques se basoé
en un criterio naturalista; la regién
metropolitana fue identificada por su
accion polarizante y el resto de las re-
giones surgieron de la apreciacién de
homogeneidades territoriales. El plan
regional dio prioridad a la regién me-
tropolitana sobre la base de parques
industriales portuarios, autopistas,
plantas hidroeléctricas y capacitacién

técnica de la poblacién en planteles de
ensefianza media y en la Universidad
de Panama.

La ejecucion de estos programas
nacionales y regionales le correspon-
di6 a un gobierno integrado por una
numerosa coalicion de fuerzas politi-
cas que se inici6 en octubre de 1964.
A este nuevo gobierno, afectado por
su heterogeneidad politica y por pre-
siones sociales, le tocé aplicar el Pro-
grama de Desarrollo aprobado en
1963. Este tuvo efectos notorios en la
reforma tributaria, a través de ella el
Gobierno Nacional hizo aumentar
considerablemente sus ingresos fiscales
y en el aspecto de la preparacién de
un gran sistema de informacién para
efectos de reforma agraria. También
coincidi6 el desarrollo del programa
con un fuerte crecimiento econémico,
el cual fue de 8 /o anual como pro-
medio, durante todos los afios sesenta.
La parte correspondiente a la reforma
gubernamental no pareci6 tan siquiera
iniciarse. No avanz6 mucho la reforma
agraria en los aspectos de elevacioén de
niveles de vida y distribucién de tie-
rras. En los aspectos regionales el cre-
cimiento econémico acentué los dese-
quilibrios en favor de la regién metro-
politana, pero por efectos mas bien de
acciones espontaneas, ya que no se lle-
varon a cabo ninguno de los grandes
proyectos propuestos para la region.
Algunos de ellos especialmente los
parques industriales portuarios confia-
ban en el traspaso a Panamd de sitios
portuarios de la Zona del Canal, en
virtud de la aplicacién de tratados del
Canal, concertados en 1967, los cuales
tuvieron que ser abandonados debido
a la presion de las fuerzas sociales y
politicas de oposicién.

El aho de 1968 prometia cam-

bios significativos para el pais, debido
al retorno al poder de un gobierno
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presidido por el doctor Amulfo Arias.
Dicho gobierno tenia en borrador una
serie de reformas administrativas y ob-
jetivos econémicos relacionados con
la industrializacién, la reforma agraria,
el aumento de la produccion agrope-
cuaria y el fortalecimiento de los go-
biernos municipales autéonomos. Sin
embargo, fue depuesto por un golpe
militar en octubre de 1968. El gobier-
no surgido de ese acto, hasta hoy en
el poder, hered6 el aparato de planifi-
cacién creado desde 1961, pero aban-
dond el plan de 1963 y adopto, en
marzo de 1970, La estrategia para el
desarrollo nacional 1970-1980, docu-
mento de 247 paginas, destinado a in-
formar al Gobierno Nacional y ala ciu-
dadania sobre la posibilidad de desa-
rrollo del pais y considerado como un
enfoque general y a largo plazo. Este
documento planted tres grandes obje-
tivos:

1. El aumento de la riqueza nacio-
nal y diversificacion de las expor-
taciones, por medio del aprove-
chamiento de la posicion geogra-
fica (canal, aeropuerto intema-
cional, nuevos sistemas de trans-
porte interoceanico, comercio,
turismo, astilleros, procesamien-
to de materias primas extranjeras
y banca internacional) y de la ex-
plotacién de materias primas ex-
portables (productos agricolas,
pesqueros y minerales).

2. Integracién econémica nacional
y regional, a través de desarrollos
de las producciones de bienes, la
construccion de infraestructuras,
el desarrollo urbano y de las con-
diciones de vida.

3. La integracién social, con énfasis
en reforma agraria, desarrollo de
la comunidad, accién cooperati-
va, desarrollo sindical.
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Algunas de las acciones del nuevo
gobierno fueron inspiradas en esta es-
trategia; sin embargo, carente de con-
troles y centrado en torno a una sola
persona, dotada de poderes extraordi-
narios, la planificaciéon integrada fue
imposible de realizar. En 1972, se pro-
mulgé una nueva Constitucién Politi-
ca que hizo descansar el poder en el
érgano ejecutivo y en la fuerza pabli-
ca. El articulo 277 reconoci6 al gene-
ral de brigada Omar Torrijos Herrera
como “lider maximo de la revolucion
panamena”, otorgindole poderes ex-
cepcionales hasta 1978. En materia de
gobiernos locales, esta Constitucion se
fundament6 en los corregimientos, pe-
quenisimas unidades administrativas,
ubicadas principalmente en dreas rura-
les atrasadas, con poca poblacion, y
cuyos representantes, elegidos sin la
participacién de partidos politicos, ad-
quirieron la funcién de integrar la au-
toridad municipal y constituir un po-
der legislativo con escasas atribucio-
nes.

No obstante tales limitaciones
politicas para un proceso de planifica-
cién, se han dado institucionalmente
ciertos avances. En 1973, mediante la
Ley 16 de 28 de febrero, se creo el Mi-
nisterio de Planificacién y Politica
Econémica, sobre la base de la institu-
cién especializada existente desde
1961, ministerio que ha visto crecer su
personal y sus dependencias internas.
Entre los sectores y acciones que se
desarrollaron como consecuencia, es-
tuvo el de la planificacién regional, de
lo que se desprendi6, en 1976, la pu-
blicacién del documento Estrategia
para el desarrollo regional a mediano y

largo plazo.

Los logros obtenidos por la plani-
ficacién, entre 1970 y 1980, son difi-
ciles de evaluar, no sélo por lo abarca-
dor del tema, sino por la dificultad de




deslindar responsabilidades entre lo
que fue realmente recomendado por el
organismo planificador originalmente,
y lo que ha sido resultado de otras ac-
ciones originadas directa o indirecta-
mente de los grandes poderes deciso-
rios, conferidos por el articulo 277 de
la Constitucion Nacional. Es conve-
niente también advertir el problema
de las interpretaciones politicas al mo-
mento de emitir conceptos evaluati-
vOs.

Para resumir los resultados de
los programas econémicos se puede se-
fialar que el incremento anual del pro-
ducto interno bruto, que fue de 8 ©/o
anual, entre 1960 y 1970, pasé a
7,2 °[o en 1970-73 y a 1,6 /o entre
1974 y 1978. En materia de obras pa-
blicas, y de ciertas mejoras sociales, se
han obtenido crecimientos significati-
vos, pero a costa de la adquisicion de
un fuerte endeudamiento externo.

La estrategia para el desarrollo
regional de 1976 propuso una regiona-
lizacion del pais con base en cuatro re-
giones: oriental, metropolitana, cen-
tral y occidental. Estas regiones han si-
do consideradas solamente como cate-
gorias de informacién, anlisis y plani-
ficacion. Ellas no han tenido funda-
mento legal ni un adecuado aparato
institucional y financiero y, por tanto,
no han podido ser consideradas como
categorias de ejecucion de planes y
proyectos sectoriales. Ellas sélo han
servido para darle referencia regional a
numerosos estudios del Ministerio de
Planificacién y a la publicacién de al-
gunas estadisticas nacionales.

Las politicas regionales disefiadas
para cada region fueron: 1) coloniza-
cion e integraciéon de la regién orien-
tal, de la que se avanzé, principalmen-
te, la construccién de una carretera de
tierra, correspondiente al tramo que

faltaba en Panama de la carretera in-
teramericana; 2) el crecimiento con-
trolado y racionalizacion espacial de la
region metropolitana, lo cual tuvo
grandes obstaculos para su aplicacion;
3) la conversion econdémica, el desa-
rrollo rural y fortalecimiento de los
centros urbanos en las regiones central
y occidental. De este Gltimo aspecto
se cumplieron tareas tales como insta-
lacién de ingenios azucareros y otras
agroindustrias, al igual que la ejecu-
cion de obras destinadas a dotar a las
ciudades de nuevos servicios publicos.
Aunque la informacién oficial senala
avances en la reforma agraria, diversos
medios informan de resultados medio-
cres y de fracasos. En cuanto a politi-
cas regionales globales, los logros mas
significativos han sido los relativos a
construcciones en la regién metropoli-
tana; otros,como el proyecto de desa-
rrollo de Tonosi (provincia de Los
Santos), fracasaron completamente.
En este ultimo, la poblacién rechazé
el proyecto, hasta el punto de llegar a
enfrentamientos con la fuerza piblica
en 1979. No se apreciaron muchos
avances en la regionalizacién de los
programas de gobierno y en la admi-
nistraciéon regional, pero hubo algunas
acciones significativas en materia de
descentralizaciéon del sector publico,
especialmente en salud y educacion.

3. La propuesta de desarrollo regio-
nal para 1980-1990

En noviembre de 1980, la Direc-
cién de Planificacion y Coordinacién
Regional del Ministerio de Planifica-
cién y Politica Econémica publicé el
documento Opciones estratégicas para
el desarrollo regional del pais: 1980-
1990. Esta publicacion, de 129 pagi-
nas, hace una nueva formulacién de
los objetivos y de los instrumentos del
desarrollo regional, basandose en una
evaluacion de los resultados del segui-
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miento de las directrices introducidas
a partir de 1978, las que se refieren a
la aprobacién y puesta en vigencia de
los tratados Torrijos-Carter y a los
cambios en el sistema de gobierno. En
efecto, el 1 de octubre de 1979 co-
menzaron a regir nuevos acuerdos in-
ternacionales entre el Canal y su area
adyacente®, previamente, en 1978,
quedo sin efecto el articulo transitorio
de la Constitucién que le otorgo pode-
res extraordinarios al general Torrijos,
al mismo tiempo que se dieron cam-
bios constitucionales que ampliaron li-
geramente las atribuciones del érgano
legislativo y crearon expectativas poli-
ticas para 1984, cuando han de elegir-
se mediante votacién directa, los prin-
cipales cargos del sistema de gobierno.

El documento parte por advertir
el estancamiento econémico de los
afos setenta, como consecuencia de la
crisis del modelo de crecimiento segui-
do, del caricter extremadamente
abierto de la economia nacional y de
la contraccién de la inversion privada.
Seguidamente, se advierte que el mo-
delo seguido ha aumentado el desem-
pleo, el que por razones de la migra-
cion, se ha concentrado en la region
metropolitana. También ha acentuado
los desequilibrios regionales, en favor
de la regién metropolitana, lo que co-
rre el riesgo de aumentar con el impac-
to de los nuevos tratados del Canal.
Un capitulo especial del documento
advierte del problema del ambiente, el
cual se ha degradado considerablemen-
te en los Gltimos afios.

* El Tratado del Canal devuelve a Pana-
ma gran parte de la Zona del Canal. El
Canal y las bases militares se entrega-
ran en el 2000. El Tratado de Neutrali-
dad le permite a Estados Unidos parti-
cipar en el mantenimiento permanente
de la neutralidad del actual Canal o de
futuros canales que se construyan en
Panama.

El nuevo documento de planifi-
cacion regional hace una evaluacion de
las estrategias disenadas en 1976 y
propone un nuevo enfoque para el de-
sarrollo regional en la década del
ochenta, con muchos objetivos clasi-
cos de la planificaciéon regional pana-
mena, pero con la introduccion de al-
gunos nuevos, antes desestimados, en-
tre los cuales se destaca la estructura-

cion de un sistema urbano jerarquiza-
do.

La propuesta de 1980 introduce
cambios en la regionalizacion existen-
te desde 1976, considerando su falta
de fundamento legal y del correspon-
diente aparato institucional, lo mismo
que la desestimacion que de la misma
hicieron la mayoria de las institucio-
nes del Estado. Ella mantiene las re-
giones propuestas en 1976, pero modi-
fica sus limites, haciéndolos coincidir
con los limites provinciales.

El principal aspecto de la nueva
estrategia de desarrollo regional con-
siste en reconocer los graves peligros
que se derivarian de una eventual con-
versién de la economia de transito en
unica alternativa de base para el creci-
miento de la economia panameia.
Previendo la tendencia a la concentra-
cion en la regiéon metropolitana, el do-
cumento sefiala que, a escala nacional,
la accion prioritaria debe ser la neutra-
lizacién de los desequilibrios interre-
gionales. La parte final desarrolla el te-
ma de las politicas y los instrumentos.

Como complemento del texto de
esta publicacién, hay diez mapas de al-
ta calidad, donde se representan, con
base en un reconocimiento real y cien-
tifico de los fenémenos, las previsio-
nes de la estructura espacial en 1990,
incluyendo la red de centros naciona-
les y regionales, con sus correspon-
dientes areas de influencia y sistemas
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de articulacién, todo lo cual se presen-
ta por primera vez en el pais.

4. Las necesidades de la planifica-
cion regional panameia

La primera necesidad que tiene la
planificacion regional panameiia, es la
de inscribirse en un sistema democraiti-
co a fin de asegurarse, al mismo tiem-
Po que una alta calificacién institucio-
nal y técnica, mecanismos de real vin-
culacion con la comunidad. En la ac-
tualidad, no existe en el pais una ca-
rrera administrativa que permita una
seleccion y una promocién de los ser-
vidores publicos con base en méritos y
existe una gran dependencia de las de-
cisiones y acciones oficiales frente a
las voluntades, muchas veces persona-
les, de los que se encuentran en la cis-
pide de un poder centralizado.

Resuelto ese problema, pueden
adoptarse una serie de iniciativas con-
ceptuales, administrativas y técnicas
que han sido recomendadas en mlti-
ples ocasiones por asesores nacionales
e internacionales. Entre ellas se pue-
den mencionar:

1. Elevar los aspectos del desarrollo
regional a los mas altos niveles
politicos de la nacién, con el fin
de involucrar en ellos a todos los
sectores estatales y comunitarios.

2. Fortalecer las agencias regionales
de planificacion para acercar més
el proceso a la realidad, disminuir
los costos de operacion y crear
nuevos servicios regionales que
fortalezcan a las ciudades de me-
diana jerarquia.

3. Dotar a las agencias de planifica-
cion de mejores instrumentos
técnicos de trabajo.
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4. Capacitar personal para la planifi-

caciéon a través de los instrumen-
tos de la educacion no formal y
favoreciendo las reformas necesa-
rias en el sistema educativo for-
mal, en todos los niveles.

5. Crear mecanismos de informa-
cion de los problemas y los obje-
tivos de la planificaciéon regional
para ilustrar debidamente al equi-
po técnico estatal y a la comuni-
dad.

6. Adoptar legalmente una regiona-
lizacion del pais basada en estu-
dios cientificos de la realidad y
en las propuestas de desarrollo
adoptadas, que sirva de referen-
cia a la accion de todas las enti-
dades estatales.

7. Fundar una entidad administrati-
va y de planificaciéon de alta je-
rarquia, que participe en la solu-
ciéon de los problemas del creci-
miento de la region metropolita-
na.

CONCLUSION

A pesar de la pequeiiez territorial
de Panama, la diversidad de medios
naturales, la precocidad de las influen-
cias coloniales espanolas en regiones
ya pobladas, la apertura de la econo-
mia al extranjero y el impacto del Ca-
nal han provocado heterogeneidades
espaciales y desequilibrios regionales
que deben ser atendidos por la planifi-
cacion.

Las experiencias adquiridas por
el pais, en materia de planificacion re-
gional, son de inicio reciente, pero han
logrado importantes avances en mate-
ria institucional y en produccién do-
cumental. Los resultados practicos ob-
tenidos por los dos gobiernos liberales




del periodo 1960-1968 fueron acepta-
bles en lo referente a reformas tributa-
rias y en la dotacion de un sistema de
informaciéon de gran magnitud para
efectos de recursos naturales y planifi-
cacion rural. Por vias de mecanismos
mas espontaneos que planificados, se
logré un fuerte crecimiento econ6mi-
co y una reduccién del desempleo. Sin
embargo, el aspecto regional de los
programas no tuvo mucha consistencia
y los efectos del crecimiento acentua-
ron los desequilibrios. El gobierno mi-
litar-civil instaurado desde 1968 no ha
sido muy formal en la adopciéon de
programas regionales de desarrollo.
Sus instituciones asesoras de planifica-
cion se han limitado a proponer estra-
tegias, las que han permitido muchas
libertades a las decisiones y a las accio-
nes emanadas de poderes superiores
centralizados. No obstante, se aprecia
un seguimiento de la directriz concebi-
da en 1970: desarrollo de la region
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