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Presentacién

La economia panamefa previo a la pandemia exhibia tasas de
crecimiento mas elevadas que el resto de América Latina, durante
el 2020 se contrajo y luego repunt6. Sin embargo, en estos tres
ultimos anos, la situacion cambid, lo que preocupa a los grupos
de poder, sobre todo, después de la disminuciéon del grado de
inversion por las calificadoras, producto del desorden en el manejo
de las finanzas publicas y la disminucién del transito por el Canal.
Incluso, en una situaciéon macroeconémica favorable, la economia
panamefia se vio acompanada de altos niveles de desigualdad e
informalidad afectando a grupos indigenas, mujeres y afrodes-
cendientes. Ahora en tiempo de aprieto macroeconémico, la
situacion se recrudece y la amenaza de la “austeridad” vuela sobre
los mas desfavorecidos. En parte, esto explicdé las grandes
manifestaciones populares a lo largo del territorio nacional durante
el 2022 y 2023, donde los movimientos sociales cuestionaron la
efectividad del modelo econémico, la incapacidad del Estado para
resolver sus demandas y la captura de éste por parte de las élites.

En los primeros anos del 2024, la sociedad se encuentra en
una encrucijada. Se avecina un nuevo proceso electoral que, a
diferencia de los anteriores, ocurre en una coyuntura de fuerte
cuestionamiento a las instituciones democraticas, a la
manipulacién mediatica y a la administracién de justicia.

Hay mucha indecisién en los panamenos con respecto a la
intencién del voto haciendo dificil la prediccién de un ganador.
Esto se relaciona con el descontento con respecto a los partidos
politicos tradicionales, al funcionamiento de la institucionalidad
democratica y la percepcion que se tiene del estado al servicio de
las élites. La revuelta popular del segundo semestre del afio pasado
(2023) y la lucha en contra del contrato minero a First Quantum
termin6 afectando la imagen de la mayoria de los candidatos que
hoy corren hacia la Presidencia, pues se mostraron a favor de las
concesiones mineras y en contra de los intereses de la poblacion.

Las propuestas de trabajo de los candidatos no solo no
cuestionan el modelo de desarrollo imperante, sino que proponen
acciones para afianzarlo, privilegian los mecanismos del mercado
y se muestran contrarios a las politicas distributivas, las que



sefialan como la causa de la crisis macroeconémica. Problemas
cruciales como el desempleo, la informalidad y las desigualdades
sociales se ubican fuera de la agenda de la mayoria. Hay rina
entre la vieja élites y una nueva por el control de las ventajas
comparativas de la posiciéon geografica y el acaparamiento de
excedente que genera el modelo transitista.

A excepciéon de la candidatura de la izquierda, a cargo de la
profesora Maribel Gordén, todos los candidatos formaron parte de
gobiernos anteriores, se vieron envueltos en actos de corrupciéon
y se mostraron partidarios de las concesiones para la explotacion
de los recursos naturales a las empresas trasnacionales durante
los ultimos 20 afios.

Este nuevo ntimero de la revista Tareas tiene como tema central
la ciudad. Se inicia con el articulo de José De Gracia que relaciona
el modelo de desarrollo panamefio con el derecho a la ciudad. Una
ciudad al servicio de la circulacién de capital genera trabas
estructurales para que los sectores populares hagan valer el
derecho de gobernar y habitar espacios dignos. Acompana esta
seccién dos contribuciones adicionales. La primera de Dumas Myrie
sobre la necesidad de un ordenamiento territorial que armonice
la relacion entre poblacién y territorio, pero que también sea una
politica publica con canales efectivos participaciéon ciudadana. La
segunda de Maritza Islas que aborda la trama ciudad, género y
cambio climatico y escudrifia los aportes de una epistemologia
feminista en la produccién del espacio en un contexto de crisis
climatica.

En la acostumbrada seccién Historia y Sociedad presentamos
dos articulos; uno por cada eje. Alfredo Castillero Calvo nos hace
una descripcion de las distintas formas en que los esclavos podian
adquirir la libertad durante el periodo colonial. La abolicién total
ocurre después de las Independencia, no obstante, este un proceso
paulatino, con resistencia y en algunas ocasiones, a pesar de que
existian ordenamiento juridico, en la practica los esclavos
continuaban sirviendo a los amos. El economista colombiano,
Raul Cortés analiza los retos que presenta a las politicas publicas
las inversiones en sanidad en un contexto de recrudecimiento
economico.

Azael Carrera
Editor

CIUDAD

TRANSITISMO Y DERECHO A LA
CIUDAD: CLAVES PARA
ENTENDER EL DESARROLLO
URBANO EN PANAMA *

José Antonio De Gracia**

Resumen: El transitismo es el eje econémico-politico que
articula el conjunto de la sociedad panamena. Este ha
producido una forma urbanistica dominante en la ciudad
capital y su area metropolitana. Las consecuencias de esta
forma de organizacién evidencian la relaciéon entre desarrollo
urbano y el desarrollo de la actividad de transito en el istmo.
En este marco, el derecho a la ciudad aparece como un
concepto importante para desafiar las pautas urbanizadoras
del ordenamiento territorial transitista.

Palabras clave: Transitismo, derecho a la ciudad, Panama,
urbanismo, excedente.

* Algunas fuentes histéricas en este ensayo han sido recopiladas gracias
a una investigacion paralela en colaboraciéon con el CIHAC AIP.

** Arquitecto e investigador asociado del Centro de Investigaciones
Histéricas, Antropolégicas y Culturales (CIHAC AIP).
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La ciudad y su modo de produccién

La estructura fisica de las ciudades puede consi-
derarse un reflejo de la estructura de su orden social. En
otras palabras, cada sociedad moldea su entorno de acuerdo
con las normas sociales del momento (Harvey, 2007, p. 26).
En Panama este fenémeno se expresa—y se ha expresado—
por medio de una territorializacion de las desigualdades
sociales y econdémicas. Es decir, en una determinada
organizacién del espacio y de la sociedad en él. En la
actualidad encontramos, por ejemplo, parafraseando a
Guillermo Castro (2018a, p. 9), que en el area metropolitana
de la ciudad de Panama los sectores de mayor ingreso se
ubican en las zonas centrales y en el litoral, las capas medias
en las zonas medias, y los sectores populares en los extremos
norte, este y oeste del conjunto urbano.

Los problemas derivados de esta division pueden ser
muchos, especialmente para quienes habitan en los
margenes de la ciudad, ya que estos enfrentaran los mayores
inconvenientes: falta de infraestructura, suburbanizacion o
poca accesibilidad a bienes y servicios. Un problema clasico
ya muy estudiado es el acceso a los lugares de empleo en
relacion con la ubicaciéon de las viviendas, el cual no se nos
escapa. El caso panamefio muestra que la mayoria de los
empleos se localizan en el centro de la ciudad y, sin embargo,
son los corregimientos fuera de este centro donde reside la
mayoria de la poblacion. Existe entonces un desequilibrio en
la forma espacial de la ciudad. Semejante forma de
organizacién representa una redistribucion regresiva del
ingreso si tenemos en cuenta que, por ejemplo, los sectores
de menor ingreso se enfrentan a importantes gastos de
transporte, mientras que los de mayor ingreso no suelen
enfrentar problemas.

El lugar de alojamiento de los sectores populares no
se limita solo a las periferias. Estos pueden también
encontrarse en barrios centrales, pero cuando es asi
igualmente viven a espaldas de la ciudad (Borja, 2013, p. 251).
Se producen fuertes barreras en el espacio, o bordes como
los llamaria Kevin Lynch (2015, p. 74). Tal es el caso de
corregimientos como Santa Ana o El Chorrillo, que cuentan
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con un emplazamiento central, pero viven segregados espacial
y socialmente y se enfrentan a constantes presiones externas.
En pocas palabras, los sectores de mas bajos ingresos se
enfrentaran a todo tipo de inconvenientes sea donde sea que
residan en la ciudad.

Estas particularidades sociales y urbanas no son una
casualidad, pues resultan de una cierta division del trabajo y
una reparticion de las actividades en el territorio basadas
en el modo de produccion dominante. Es decir, el urbanismo,
y su forma tangente, la ciudad, responden a un determinado
modo de produccion, a las relaciones y vinculos sociales
establecidos.

Ahora, el capitalismo, como modo de produccion,
requiere de cierta especificidad para adecuarse a cada
ambiente o contexto. En ese sentido, el eje que articula el
conjunto de la vida en Panama es lo que se ha denominado
una “formacion economico-social transitista”, la cual resulta
en “el desarrollo desigual y combinado del conjunto del
territorio del istmo desde el siglo XVI hasta nuestros dias”
(Castro, 2018b, pp. 74-75). El transitismo, en el contexto de
este ensayo, se refiere a la extrema centralizacién de la
actividad de transito por el istmo—actualmente alrededor del
Canal de Panama—y a la extrema concentraciéon (geografica)
de sus beneficios.!

Siguiendo la concepcion lefebvriana de que cada modo
de produccion produce un tipo de espacio determinado, el
transitismo tiene sus propias manifestaciones en el plano
urbano de la ciudad. Desde la economia politica, “el urbanismo
supone una concentracién geografica de un producto
excedente socialmente definido” (Harvey, 2007, pp. 257-258),
donde, en nuestro tiempo, el excedente toma la forma de
dinero, crédito e inversiones. Veremos que la economia y el
urbanismo organizados de tal forma adquieren un caracter
en extremo volatil. Esto quiere decir que tanto el crecimiento
como el colapso y otras formas de cambio en el espacio son
posibles e incluso inesperados.

La organizacion transitista en su estado actual
conduce a que el flujo de excedentes se concentre geogra-
ficamente en los centros urbanos del corredor interoceanico,
donde la ciudad de Panama y su area metropolitana
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representan el centro de poder. A pesar de esto, la
concentracion del excedente no se traduce en un uso de esos
beneficios para el bien comun. Asi, esta forma de organizacion
concentrada y excluyente propicia otra serie de problemas
que se acentuan segin nos alejamos de las zonas centrales
de la ciudad: expansion desenfrenada de la mancha urbana,
desigualdad en el acceso a bienes y servicios, desequilibrio
en la relacién vivienda-trabajo, pérdida del espacio publico y
marginacion de una buena parte de la poblacion.

Estos problemas no surgieron recientemente. Se trata,
mas bien, de un proceso histérico. En los ultimos 500 anos,
la organizacion de la actividad de transito en el istmo se ha
concentrado en una pequena franja de su territorio. Esta
organizacion se ha manifestado en distintas modalidades y
con distintas potencias hegemonicas, pero siempre con un
marcado impacto sobre la cuestion urbana de la ciudad de
Panama. Para entender la problematica de la ciudad,
entonces, es necesario explorar la relacion histérica entre
el transitismo y el desarrollo urbano en el que éste influyé.

Globalizacion y desarrollo urbano excluyente

En sus inicios, los colonos europeos consideraron su
encuentro con América un gran problema. Se trataba, al fin,
de un obstaculo en el camino a Asia. Esta idea cambid
rapidamente con el encuentro del océano Pacifico a través
del istmo de Panama. Asi, empezando el siglo XVI, el imperio
espanol decidié establecer un corredor interoceanico bajo su
control. Para ello se encomendd la fundacion de ciudades
terminales en cada costa con el fin de comunicar ambos
océanos. En el Atlantico se fundo la ciudad de Nombre de
Dios, que posteriormente fue reemplazada por Portobelo, y
en el Pacifico la ciudad de Panama. Ambos puntos se
conectaron por medio de la ruta que la Corona se disponia a
explotar, marcando el origen de la organizacién del transito
como la conocemos hoy.

Con el hallazgo de metales preciosos en México y Peru,
el objetivo econémico que el imperio establecié6 para sus
colonias consisti6 en el comercio de dichos recursos y la
apropiacion de excedentes para la posterior acumulacion de
los beneficios en la metrépoli. La ruta de transito panamena
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sirvié a este propésito. De esta forma, la incorporacion de
Pert en la economia mundial hizo de Panama el enlace
principal entre el imperio espanol y sus colonias en América.
Vemos, pues, que la ciudad de Panama se emplaza y crece
ahi, en la zona de transito, porque ahi se ubica la actividad
generadora de excedente. Dicha actividad se bas6 en el
mecanismo de prestacion de servicios de transito a través
del aprovechamiento del recurso geografico del istmo
(Castillero Calvo, 1973).

Desde mediados del siglo XVI, el establecimiento del
sistema de ferias y galeones se utiliz6 para explotar el auge
comercial. Este mecanismo productivo basado en la prestacion
de servicios de transito tuvo un enorme impacto en Panama
y permitié a los comerciantes hacerse de grandes fortunas.
Segin Mariano Arosemena, el namero crecido de galeones
que llegaban al istmo con cargamento hicieron de la ciudad
de Panama “una especie de emporio” en donde se reunian
comerciantes de toda la América hispana. (Arosemena, 1949,
p- 14).

La sociedad urbana que se estableci6 en Panama no
tard6 en producir una élite con gran poder, cuya capacidad
de acumulacion sobre la circulacion del excedente fue bien
aprovechada. Ya para inicios del siglo XVII encontramos una
plutocracia comercial consolidada y una clase dominante con
vasta influencia sobre la administraciéon de la ciudad. Sin
embargo, la ciudad habia llegado a un punto de inflexion. Los
ricos se veian obligados a compartir el hacinamiento, y la
insalubridad del entorno urbano con el resto de los habitantes.
No sera hasta la destruccion de la ciudad de Panama en 1671
y su reubicacion en 1673 que la élite haria uso de su
influencia para generar un cambio radical sobre el espacio
de la ciudad. Efectivamente, la élite utilizé6 la excusa del
limitado nimero de solares en el nuevo recinto urbano
amurallado para mantener a la poblaciéon pobre y racializada
en el arrabal del extrarradio de la ciudad (Castillero Calvo,
2014, 123).

La ruta de transito se ajust6 al emplazamiento de la
nueva ciudad, mientras la metropoli seguia beneficiandose
de su explotacion y la élite local del comercio con el paso
obligado de mercancias. No obstante, hacia mediados del siglo

Tareas 177 /p.5-26 9



XVIII el sistema de ferias llegé a su fin tras varios afnos de
decadencia. La aparicion de nuevos puntos para el comercio
en el continente hizo que Panama y sus puertos sufrieran la
ausencia de la circulacién de excedentes con la que habian
gozado anteriormente. La decadencia econémica y social
resultante se reflejo al mismo tiempo en el deterioro urbano
de la ciudad capital (Castillero Calvo, 2015, p. 108).
Empezando el siglo XIX, el sistema imperialista
espanol entraba en un proceso de descomposicién con los
movimientos independentistas de las colonias en América.
Esto desvio hacia el istmo otra vez el transito de mercancias
y metales preciosos. Panama volvié a gozar breves anos de
alivio econémico hasta su independencia de Espana en 1821.
Los primeros anos republicanos de unién a Colombia fueron
dificiles, puesto que el paso de mercancias por el istmo volvié
a reducirse considerablemente. En 1835, el médico
estadounidense J. H. Gibbons escribi6 sobre Panama que “el
transito, que es la fuente de su riqueza, es ahora puramente
nominal, pues solamente doce barcos [...] entraron al puerto
[de la ciudad] durante el Gltimo ano y las rentas del Istmo no
fueron suficientes para sus gastos publicos” (Gibbons, 1945).
En el plano demografico esta decadencia tras el cese
de actividades comerciales es evidente. La poblaciéon de la
ciudad de Panama disminuy6 significativamente y alcanzé
su nivel mas bajo desde 1541, hasta ocupar el sexto lugar
entre las ciudades del istmo (Sosa, 1981, p. 117). Sin embargo,
el descubrimiento de oro en California en la década de 1840
agregbé nuevamente un valor potencial a la ruta. Asi, gracias
también a los avances tecnologicos en materia de transporte,
capitalistas estadounidenses financiaron la construccién del
primer ferrocarril interoceanico entre 1850 y 1855, lo que
dio origen también a la ciudad-enclave de Colén como nueva
terminal en el Atlantico. Se cred, entonces, la posibilidad de
conectar a Panama con ambas costas de Estados Unidos y el
resto del mundo. El istmo quedo6 de esta forma inmerso
nuevamente en el sistema del mercado mundial, lo que
impuls6é un desarrollo concentrado en la zona de transito.
Solo durante el primer afo, las inversiones fijas en la ciudad
de Panama crecieron exponencialmente, abriéndose decenas
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de negocios locales como hoteles, restaurantes y tiendas de
todo tipo (Castillero Calvo, 2019, pp. 163-164).

La clase trabajadora de la zona de transito se beneficio
de la constante llegada de viajeros que necesitaban servicios
como alojamiento y transporte durante su viaje por el istmo.
Sin embargo, la prosperidad no duré muchos anos. Una vez
completada la obra del ferrocarril interoceanico, la empresa
en manos de empresarios estadounidenses sustituyo a los
trabajadores locales en la prestacion de servicios. Ademas,
los viajeros ya no necesitaban de entretenimiento,
alojamiento y comida, puesto que el ferrocarril recort6 el
tiempo necesario para cruzar el istmo (McGuinness, 2009,
p- 78). La inversién fija de capitales en el territorio estaba
completa, pero sus beneficios escapaban de la mayoria de los
panamenos. La apertura del ferrocarril transcontinental en
Estados Unidos en 1869 complicé auin mas el asunto. Con €l
se reduyjo la importancia de la ruta transistmica, asi como
las rentas que podian extraerse de su actividad.

En la década de 1870, el ingeniero francés Armand
Reclas publico sus observaciones sobre el estado de la ciudad
de Panama luego de visitarla. Reclas recordaba la reciente
oleada de inmigracién durante los tiempos de la California y
la supuesta esperanza que dicho evento ofrecia para volver
al “antiguo periodo de opulencias”. Su impresion de la ciudad
fue la de un lugar en deterioro, que coincide con la de otros
viajeros de la época. Dadas las representaciones del tréopico
predominantes en el momento, es muy probable que las
impresiones de Reclas fueran exageradas. Pero de igual forma
se evidenciaba el problema de la dependencia hacia el
transito y el impacto del modelo transitista en la ciudad. Aun
asi, Reclus afirmaba que la situaciéon en Panama no era del
todo mala, ya que estaba por iniciarse el proyecto del canal
francés. (Reclus, 1982, pp. 55-56).

Las obras del canal francés en la década de 1880
representaron una inversioén concentrada en la zona de
transito que tuvo efectos directos sobre la urbanizaciéon de la
ciudad de Panama. El creciente transito de carretas
comerciales por las deterioradas calles de la ciudad llevé a
que estas se empedraran con intensidad, se reformaron las
plazas y se hicieron parques, se compusieron nuevas calles,
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comenzo a implementarse la luz eléctrica, se organizé el
sistema de recogida de basuras y aseo de la ciudad, en fin, la
ciudad crecia y tanto en poblaciéon como en infraestructuras.

En el plano demografico, los censos de la ciudad
comenzaron a registrar un incremento. La ciudad comenzoé
entonces a expandirse también con los obreros que se
establecieron en las afueras junto a la estacién y vias del
ferrocarril, poblando los barrios populares de Pueblo Nuevo y
Guachapali en la Calidonia de entonces. Estos, sin embargo,
carecian de infraestructura adecuada, ya que las mejoras
materiales antes mencionadas se habian limitado a los
barrios centrales de San Felipe y Santa Ana.

El posterior colapso del proyecto del canal francés en
1889 causdé nuevamente danos en la economia local. El
prefecto de la provincia de Panama, José Dutary Ayala, afirmé
que para 1894 la situacion econdémica era angustiosa. Por
tanto, en términos de mejoras materiales, no habia podido
realizar “ninguna obra seria”.? Ademas, con la paralizacion
de las obras del canal, miles de obreros quedaron desocupados
y cesantes en el istmo. Esto llevo a un incremento en la
percepcion de inseguridad pablica por parte de la élite y a un
sometimiento de los barrios obreros con el incremento de la
vigilancia en los margenes de Calidonia.?

Eventualmente, con la polémica separacién de
Colombia en 1903, Estados Unidos se posicioné como nueva
potencia hegemonica en control de la ruta de transito, ahora
en su forma moderna de un canal con esclusas. La
construcciéon del canal entre 1904 y 1914 impacté a Panama
de varias formas, pero hay cuatro cuestiones que son
esenciales con respecto a la problematica de la ciudad:

1. Primero, Estados Unidos establecio el enclave de la
Zona del Canal, 1o que corto6 el pais a la mitad y bloqueo
las posibilidades de crecimiento de la ciudad de
Panama. La Zona oblig6 a que la ciudad creciera hacia
el este a lo largo del viejo camino de las Sabanas. A la
vez, el enclave fragment6 espacialmente a la propia
ciudad, ya que la consecuente urbanizacion de la
Zona, a pesar de tener marcados bordes y fronteras,
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pasoé a formar parte del mismo conjunto urbano de la
capital.

Seguidamente, el enclave fortalecié el modelo de
aprovechamiento mercantil del suelo urbano que
desde el siglo XIX imperaba en Panama (Cabrera Arias,
2019, p. 163). A la vez que la creacion de la Zona
condicioné el crecimiento lineal de la ciudad, también
redujo la tierra urbanizable, lo que “condujo a los
propietarios de las fincas restantes a establecer una
estrategia de utilizacion del suelo disponible,
subitamente escaso, que justamente por ello
posibilitaba la obtencion de beneficios extraordinarios”
(Uribe, 1989, p. 12).

En tercer lugar, de los 10 millones de ddlares que pago
Estados Unidos a Panama luego de ratificar el tratado
Hay Bunau-Varilla, 3 millones de estos fueron
destinados a la ejecucion de obras publicas en todo el
pais. Sin embargo, la distribuciéon geografica de esa
inversion fue desigual: sélo la provincia de Panama
recibi6 un tercio de esa inversioén, la cual se concentro
principalmente en obras para la ciudad capital.* El
resto se divididé entre las provincias restantes. Con
esa inversion, el gobierno de la nueva republica
construyé importantes edificios como el Palacio de
Gobierno y el Teatro Nacional, levant6 escuelas,
expandi6 el sistema de luz eléctrica e hizo expro-
piaciones de terrenos para poder construir edificios y
extender calles en la ciudad de Panama.

Por Ultimo, al igual que con el intento francés, llegaron
a la ciudad tanto mano de obra extranjera para los
trabajos del canal, como obreros del interior en busca
de empleo. El incremento demografico de la ciudad se
potencid, al mismo tiempo, con la expulsién de casi
todos los habitantes de los pueblos que yacian dentro
del territorio de la nueva Zona. Muchos de estos
debieron establecerse de pronto en las ciudades de
Panama y Colén, donde ocuparon tierras cercanas a
la nueva frontera con el enclave. No es sorpresa, por
ejemplo, que el barrio de El Chorrillo se desarroll6 y
crecio durante estos anos (Lasso, 2019, p. 244).
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La migracién del interior a la ciudad, especifica-
mente, se dio en un contexto de desarrollo geografico desigual,
producto de la organizacion transitista que por siglos habia
mantenido al resto del pais fuera de la érbita de importantes
inversiones. El propio Belisario Porras reconocia este
contraste en su discurso de inauguracién de gobierno en
1912:

Estamos en este punto mas atrasados que ningun otro
pueblo de la América; amenazados, ademas, por los
apremios de la miseria. Quien contemple nuestro Panama
bullicioso, no podra creer en estas afirma-ciones; pero a
la Republica no hay que verla en el tumulto de estas calles
[de la capital] sino en los pueblos y en las aldeas de
nuestro interior, en donde la pobreza toca las lindes de la
desolacion (Rodriguez y Duncan, 1916, p. 10).

El crecimiento demografico repentino condujo a que
los nuevos habitantes de la ciudad ocuparan los caserios y
barrios en sus margenes, como Calidonia, o que construyeran
sus viviendas en terrenos pantanosos de las afueras. Por otro
lado, la élite local, que por anos habia aprovechado los
beneficios de manejar el comercio y los servicios en la ciudad,
se hallé anulada por la competencia con el capital
estadounidense y se enfrenté a la denominada frustracion
canalera: “la imposibilidad del conjunto de la clase para
apropiar una parte del excedente que se genera en la zona
de transito o que la cruza bajo la forma de capital-mercancia”
(Manduley, 2019, p. 406). No obstante, la élite local logré
conseguir beneficios aprovechando la demanda de aloja-
miento para los nuevos residentes a través de la acumulaciéon
de propiedades inmobiliarias. En estas condiciones, los
trabajadores se veian explotados, por un lado, por el trabajo
de la construccion del canal y, por el otro, por medio de las
rentas en manos de la élite local.

El panorama anterior marcé en el territorio urbano
las contradicciones en las relaciones sociales de produccion
entre las clases sociales que habitaban la ciudad. El
despliegue de la vida en esas condiciones llegaba a su cuspide
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y desemboc6 constantes manifestaciones sociales, como el
ya bastante conocido movimiento inquilinario de 1925.

Apertura del canal a la economia panameifia
y la expansion urbana

Un factor influyente sobre el crecimiento urbano de
los siguientes afios fue el proceso de apropiacion del excedente
canalero. Los resultados de esa busqueda, en conjunto con el
aprovechamiento mercantil del suelo urbano, dictaron las
pautas de urbanizacién de la ciudad. Dichos intentos
encontraron su mecanismo de accién en los tratados que
modificaron el de 1903:

Esa lucha asumi6 primero la forma de un conflicto entre
Panama y los Estados Unidos, por el acceso al mercado
del enclave canalero —parcialmente resuelto mediante el
Tratado Arias — Roosevelt de 1936—; por el control de los
salarios de los trabajadores pana-mefios del enclave —
resuelta por el Tratado Remoén — Eisenhower de 1953—, y
por el control del propio enclave, resuelta por el Tratado
Torrijos — Carter de 1977 (Castro, 2018b, pp. 75-76).

Aunque no podemos afirmar que es determinante, si
podemos decir que no se trata de una casualidad que se
produjeran cambios en la ciudad con la consecuente captura
de la renta canalera luego de cada uno de los tratados. E1 de
1936, que permitié la entrada del comercio con productos
panamenos a la Zona, estuvo seguido de una fuerte migraciéon
desde el interior del pais hacia la ciudad en la década de
1940. Los nuevos citadinos, la mayoria de pocos recursos, se
encontraron entonces con dos posibilidades de habitacion:
autoconstrucciéon de viviendas en terrenos sin ocupar de las
afueras, o servir a la élite local duenia de la mayoria de la
tierra urbanizable, la cual encontré grandes beneficios en la
demanda de nueva vivienda.

Un proceso parecido, pero de mayor intensidad, ocurrio
luego del tratado de 1953. Este aument6 los beneficios
comerciales para el pais y cre6 mas atractivos en forma de
posibilidades de empleo para las masas empobrecidas del
interior que continué migrando a la capital. Es para esta
época que el Estado emprende un fuerte plan de construccion
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de vivienda ante el incremento de la poblacion en la ciudad.
Sin embargo, aunque la construccion de vivienda cubrié parte
de la demanda, escasamente consiguio lo que en la disciplina
del urbanismo se conoce como “hacer ciudad” por su profunda
especializacion social y funcional.

Finalmente, el tratado de 1977, que desmanteld
paulatinamente el enclave y entreg6 el control de la actividad
de transito al Estado panameno, representa un caso especial
por la coyuntura en la que tuvo lugar. A inicios de la reversion
canalera, los sectores populares residian en los edificios que
reemplazaron a las viejas casas de inquilinato en el centro,
pero también se construyeron nuevos barrios en la periferia,
ahora en direccion también hacia el norte luego de que la
ciudad superara el limite impuesto por la Zona. De esta forma,
con la progresiva construccién de urbanizaciones de baja
densidad, la ciudad adquiria un marcado caracter suburbano,
tanto entre los barrios populares de la periferia, como los de
sectores medios. Se producia una evidente fragmentacion
entre las partes del territorio.

Adicionalmente, la economia panamena profundizé su
dependencia hacia la prestacion de servicios al abrirse aun
mas al capital extranjero y se creo el Centro Financiero
Internacional. A partir de 1979, ademas, la inversién publica
disminuy6 en consono con la tendencia mundial, afectando
el programa de vivienda que financiaba el Estado. El sector
privado quedo entonces a cargo de la produccién de vivienda
para los sectores de menos recursos. Las compafias
inmobiliarias encontraron asi grandes beneficios, sobre todo
a partir de 1985 con la creacion de la ley de intereses
preferenciales para préstamos hipotecarios.

Otra medida que produjo cambios importantes sobre
la ciudad—especialmente en zonas centrales—fue el sistema
de bonificacion que promovié el Instituto de Vivienda y
Urbanismo desde 1973.° Este sistema, que segin su
resolucién debia combatir la desmedida expansion horizontal
que sufria la ciudad, permiti6 a los constructores sobrepasar
los limites de densidad en edificios residenciales. El sistema
lo permitia como una forma de compensacion por la provision
de espacios libres de “uso recreativo comunal” en las plantas
bajas de los lotes o en los primeros altos de los edificios. Ese
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incentivo, en realidad, no gener6 beneficio alguno para el
interés publico. En cambio, promovié la creacion de areas
sociales privadas y aumento6 el margen de ganancia del sector
inmobiliario. Al mismo tiempo, ademas de perjudicar la propia
infraestructura urbana por el incremento en la demanda, la
medida contribuy6 a la pérdida del espacio publico, pues se
reforzaba la ética del intenso individualismo y se acunaba la
idea de restringir actividades de esparcimiento al interior
de cada complejo residencial privado. En este contexto politico-
urbano comenzo6 la progresiva reversion canalera.

El dilema entonces se convirtié en quién captaria los
beneficios del canal: el Estado o el sector privado. Si lo
conseguia el primero, la pregunta clave era entonces quién
hegemoniza el aparato del Estado. Asi, cuando éste se convirtié
finalmente en la figura en control de la actividad de transito,
la disputa por el excedente canalero se transformé6 en un
conflicto interno por el control estatal. Esta lucha ha sido
encarada por los distintos regimenes politicos que han llegado
al poder desde la invasion estadounidense en 1989 (Manduley,
2019, pp. 419-420).

Consecuencias urbanas del ordenamiento
territorial transitista

El canal se integré por completo al desarrollo del pais
en el ano 2000, lo que produjo un crecimiento concentrado y
excluyente gracias a las operaciones de transito y sus
actividades complementarias. La consecuente privatizacion
del excedente, en sintonia con el proyecto politico neoliberal,
tuvo efectos nefastos sobre el orden social y espacial en la
ciudad. En la escala territorial, la capital recibi6 la mayoria
de la nueva inversioén, lo que incrementé la desigualdad con
respecto al resto del pais y reforzo el modelo de ordenamiento
territorial transitista de los ultimos 500 anos. No es
casualidad, entonces, que el area metropolitana de la ciudad
de Panama haya experimentado un crecimiento urbano
masivo: entre 1980 y 2015, su poblacion se duplico—de 700
mil habitantes a 1.5 millones—y su huella urbana llegé casi
a cuadruplicarse—de 10 mil a 37 mil hectareas—.

Este ultimo empuje, potenciado por la reversion
canalera, respondi6 a dos factores. Primero, el modo de
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produccién capitalista en su escala local encontr6 en el
proceso de urbanizaciéon una forma eficiente de absorber el
nuevo excedente, por lo que éste se impulsé con fuerza. Y
segundo, la relacion asimétrica entre los actores respon-
sables de la produccion del espacio urbano condujo a la
consolidacion de un importante desequilibrio en la forma
construida de la ciudad. Segin Carrera Hernandez (2019, p.
9), estos actores han sido esencialmente tres: el Estado, el
sector de la construccion y los sectores populares. El primero,
desde finales de la década de 1970, ha restringido su rol a un
simple “facilitador de la inversién privada”; el segundo, en
alianza con el capital financiero, ha aprovechado los
beneficios de la mercantilizaciéon de la vivienda y constan-
temente busca expandirlos; los ultimos, sin muchas otras
posibilidades, han recurrido a la autoconstruccion en sitios
apartados por su incapacidad de entrar al mercado formal de
la vivienda. Como consecuencia, en las ultimas décadas, mas
del 40% del total de las viviendas del area metropolitana han
sido creadas por la via informal (Espino y Gordén, 2015, p. 8).

En el orden del espacio publico los resultados han sido
igualmente nocivos. Ha predominado una especie de politica
urbana del “dejar hacer”, donde el valor de cambio del espacio
ha primado sobre su valor de uso. Asi, la politica de
privatizaciéon sobre el uso del excedente se expresé también
en una acrecentada privatizaciéon de la vida urbana y un
cambio sobre el paisaje urbano:

Y es que el crecimiento econémico de los anos recientes
ha establecido su sello en obras y espacios en la ciudad
de Panama, marcando una nueva era caracterizada por
espacios climatizados dirigidos al entretenimiento, donde
todo es controlado y vigilado, que reemplazan la tradicional
plaza, los parques y paseos. Al dejar fuera el caos, la
suciedad, el ruido y la pobreza [...], los nuevos lugares de
consumo de mercancias, ocio y entretenimiento,
profundizan la interiorizaciéon de la ciudad, ya que se da
preminencia al mejoramiento de los ambientes privados
en menoscabo de los espacios publicos (Cabrera Arias,
2012, p. 34).
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Las grandes inversiones en infraestructuras fisicas
en el territorio han reforzado igualmente el modelo de
organizacion transitista y el desarrollo geografico desigual.
Ese ha sido el caso de cada proyecto transistmico desde la
mitad del siglo XIX, asi como la ampliaciéon del canal en 2016.
Cada inversion geografica alimenta nuevos tipos de
inversiones, por lo que las hay de toda clase y escala. En
términos locales de la ciudad de Panama, una obra reciente
que llena estas caracteristicas es la del metro de Panama.
Una red de metro en si no es un mal proyecto, pues su
capacidad para mejorar la accesibilidad urbana es indiscu-
tible. Sin embargo, la cuestion radica en cémo se orienta
dicha red de transporte con respecto a las dinamicas urbanas
dominantes y a la fijacion y flujos de capital en el espacio. En
nuestro caso, si se observa el plan maestro del metro, el cual
pretende conectar casi todo el conjunto urbano—desde
Chorrera en el este hasta Pacora en el oeste—es evidente
que se refuerza la fuerte centralidad que ya posee el ntucleo
de la ciudad de Panama, ya que es ahi donde convergen las
interfaces de la red. El lugar que representa una porcion
minima del conjunto y que retne la mayoria de los empleos
pasa convertirse también en el lugar mejor servido por el
sistema de transporte, ya que la funciéon del metro se reduce
a promover los desplazamientos desde las afueras de la ciudad
hacia su centro.

Las inversiones en transporte de este tipo se orientan
hacia los principales centros de produccion y comercio porque
se deduce que ahi seran mas rentables (Harvey, 2021, pp.
120-121). Que el centro esté bien servido por un sistema de
transporte puede resultar beneficioso en el corto plazo, es
cierto, pero a la larga se produce un desarrollo geografico
desigual. En nuestro caso, por un lado, se agudiza de manera
extrema la dependencia del resto del conjunto hacia el centro
urbano. Por otro, se facilita el movimiento espacial de mano
de obra en funciéon de las dinamicas dominantes de
acumulacién de capital sin que esto signifique una mejora
sustancial en las condiciones de vida de las personas que se
desplazan a diario.

Por ultimo, como resultado del proceso que hemos
relatado, esta transformacién urbana pasé de tener un
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caracter metropolitano a uno regional con la consolidacion
de una plataforma de servicios globales. Esta plataforma, que
incluye desde la Zona Libre de Colén, hasta el Centro
Financiero Internacional y los distintos centros de servicios
establecidos en Ciudad del Saber en la década del 2000,
potencia la ruta de transito y vincula en un solo sistema
urbano a las principales ciudades del istmo, donde ahora se
concentra cerca de la mitad de la poblacién del pais (Castro,
2018a, p. 11).

Transitismo y derecho a la ciudad

El repaso historico que acabamos de hacer es apenas
una sintesis de los hechos mas relevantes que contribuyen
a entender la relacion entre transitismo y urbanismo. ¢Cémo
vincular esto a una reivindicaciéon por el derecho a la ciudad?
Luego de este concepto que este fuera desarrollado por el
filésofo francés Henri Lefebvre en la década de 1960, algunos
autores se han encargado de ampliarlo para adecuarlo a la
complejidad de nuestros tiempos. Harvey, por ejemplo,
reflexiona sobre el derecho a la ciudad como concepto
fundamental para luchar contra la desigualdad social y lo
define como “un derecho a cambiar y reinventar la ciudad de
acuerdo a nuestros deseos” (Harvey, 2013, p. 20). En una linea
similar, Busquet (2019, pp. 2-3) afirma que el derecho a la
ciudad implica asegurar la participacion de la ciudadania en
las decisiones politicas y conducirlos a una cotidianeidad
desalienada en términos espaciales.

En Panama la reivindicaciéon de este derecho ha
encontrado algunas vias de acciéon, aunque en general han
sido cuestiones puntuales. Podemos sostener, por ejemplo,
que la conformacion de asentamientos informales en las
periferias de la ciudad es la forma en la que los sectores
populares reclaman su derecho a la ciudad (Carrera
Hernandez, 2019, p. 11). Sin embargo, el “derecho a la
urbanizacion periférica”, como asegura Harvey, dificilmente
podria considerarse como una consigna comun de los
movimientos que reclaman el derecho a la ciudad.

El transitismo, en su expresion urbana, ha supuesto
una forma de privatizacién y extrema concentracion
geografica de un producto excedente. Para hacer un ejercicio
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efectivo del derecho a la ciudad, entonces, la ruta apropiada
seria la redistribucion de esos beneficios de una forma mas
justa y equitativa en el territorio. El asunto es como alcanzar
ese objetivo. Enfoquémonos por ahora en estas dos visiones:
la de reinventar la ciudad y la de participar en su produccién
desde los mecanismos ciudadanos actuales en el contexto
panameno.

La ley 6 de 2006 sobre ordenamiento territorial y
desarrollo urbano ha otorgado los instrumentos de regulacion
basicos para las ciudades del pais, pero persisten algunos de
los problemas clasicos de la planificacion. Por ejemplo, la
perspectiva de la planificacion urbana sigue enfocandose mas
en los problemas en la ciudad que en los problemas de la
ciudad (Leven, 1968, citado por Harvey, 2007, p. 15). Las
acciones del Estado juegan ademas un doble papel que es
inherente a su esencia capitalista actual, por lo que no
podemos separar la planificacion de los actores que la
promueven. Por un lado, el Estado suele orientar los planes a
mantener los ordenes establecidos, asi como la creciente
desigualdad. A la vez, sus acciones van acompanadas de
procesos cuyo fin es el de contrarrestar su propia naturaleza
autodestructora.

Esta relacién contradictoria se vuelve explicita, por
ejemplo, en algunos procesos de renovaciéon urbana, donde
la construccién de vivienda para la poblacién de bajos ingresos
suaviza su precaria condicion, pero mantiene la segregacion
al alejarlos de los centros urbanos. Es decir, s6lo cambia de
lugar el problema. Dicha contradiccién puede reproducirse
de otras formas. Por ejemplo, mejorar el espacio publico de
un barrio o planificar una red de parques puede mejorar la
experiencia inmediata del conjunto de los habitantes, pero
también contribuyen al incremento del valor del suelo y a
procesos de gentrificacion. Esto no debe interpretarse como
una oposicién a la planificacion, sino como una critica a sus
propios limites. El problema urbano debe entenderse como
un problema politico, mas que técnico. Todas estas variables
hacen de la ciudad un ente muy complejo, y de la planificacién
urbana una herramienta que bien puede servir a intereses
privados en menoscabo del bien comun.
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Esto lleva a que surjan también instrumentos y
medios necesarios para oponerse a €sos procesos, proponer
y reorientarlos. Por ello la “participacion” ha despertado un
amplio interés recientemente. Sin embargo, en la actualidad,
el concepto de participacién esta lleno de ambigltiedades:
puede significar muchas cosas y a la vez no significar nada.
Es un concepto que ha sido vaciado o que se maneja bajo una
concepcion limitada. Uno de estos casos se aprecia en la ley
de descentralizacion creada en 2009 y reformada en 2015,
con la cual se integran mecanismos de redistribucion que
pueden ser importantes para la problematica urbana. Dicha
ley pretende descentralizar la administraciéon publica y hacer
un cambio en la reparticiéon de los fondos de recaudacion del
impuesto sobre bienes inmuebles entre los municipios del
pais. Sin embargo, el mecanismo falla porque la asignacion
de los fondos esta basada, por una parte, en la recaudacion
propia de cada distrito y, por otra, en funcién de la poblaciéon
total de cada territorio. En tal caso, como hemos visto, los
distritos de la zona de transito—particularmente la ciudad
de Panama—absorberan la mayoria de la inversion puesto
que alli se genera la mayor parte del excedente y alli se
concentra la mayor parte de la poblacion. La ley propone una
féormula de redistribucién intermunicipal, es cierto, pero esto
asigna apenas un monto minimo a los municipios que no
llegan a la recaudacion senalada por la ley. El ordenamiento
territorial transitista, tal y como esta organizado, contradice
dichos intentos de redistribucion.

Por otro lado, en la escala local, para generar un
cambio radical en la ciudad seria necesario como minimo
crear un mecanismo de redistribucién con poder de
asignacion presupuestaria que sea manejado demo-
craticamente. La descentralizacion y la autonomia por si solas,
dado que se enfrentan a potentes fuerzas externas y alteran
solamente el uso y no la produccién del excedente, podrian
llegar a incrementar la desigualdad. Como sefiala Harvey
(2007, p. 112), “los programas que tratan de alterar la
distribucion sin alterar la estructura del mercado capitalista,
dentro del cual el ingresoy lariqueza se crean y distribuyen,
estan condenados al fracaso”.
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La descentralizacion, ademas, aunque parezca
suponer una ventaja al principio, puede convertirse en un
arma de doble filo. A la larga, ya que la estructura del modo
de producciéon dominante contradice los principios de la
justicia social, esta puede llevar a los territorios mas ricos a
aumentar sus riquezas y limitar a los mas pobres a
administrar su propia pobreza. En esas condiciones,
dificilmente podriamos decir que se hace un ejercicio efectivo
del derecho a la ciudad. Esto no quiere decir, tampoco, que
no deba existir cierto grado de descentralizaciéon, pero si
evidencia la importancia de mantener un balance entre las
distintas escalas de gobierno. Esto es, lo regional, lo
metropolitano y lo local-barrial, para poder poner restricciones
jerarquicas ante situaciones injustas.

Una redistribucién y un proceso de participacion
efectivos supondrian algo mas sencillo y a la vez complejo:
generar un control mas democratico sobre la produccion y
uso del excedente que ha sido privatizado por tanto tiempo.
Esto deberia ser, segun Harvey, lo que junte a los diferentes
movimientos de oposicion en torno a la reivindicacién del
derecho a la ciudad. A lo que agrega: “dado que el proceso de
urbanizacién es un importante canal de uso, el derecho a la
ciudad se constituye estableciendo un control democratico
sobre la aplicacién a la urbanizacion de los excedentes”
(Harvey, 2013, p. 46). Urbanizar los excedentes para el bien
comun significaria atender las necesidades mas basicas:
educacioén, salud y vivienda son cuestiones esencialmente
urbanas en la actualidad.

Es poco probable que tal fin pueda ser alcanzado con
los limites propios de la planificacion urbana o con los
mecanismos de participacion que se han planteado hasta
ahora. Aun asi, existen otras formas tradicionales de
participacién colectiva cuya vigencia no deja de ser relevante
y que deben mantenerse activas. En su expresiéon simbdlica,
esto supone una participacion en la esfera publica a través
de la accion y el discurso. Es decir, la movilizacion, la presion
y la protesta siguen siendo importantes formas de part-
icipacion que sirven para “adversar conductas y formular
opciones, para evitar someterse y aceptar las normas
establecidas” (Cabrera Arias, 2012, p. 41). Las mani-
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festaciones populares encuentran multiples obstaculos en
la ciudad actual. La segregacion urbana, producto de una
forma de organizacion transitista en nuestro caso, ha tenido
un sentido politico como estrategia de clase. En otras palabras,
la segregacion tiende a impedir la protesta y la oposicién, ya
que dispersa en el territorio a quienes podrian protestar y
oponerse (Lefebvre, 2017).

Reivindicar el derecho a la ciudad supondria entonces
encontrar vias por las que los menos afortunados logren
expresar su descontento y que estos sean reconocidos para
crear escenarios de deliberacion democraticos. Esto, por
supuesto, supone enfrentar los intereses de los econo-
micamente mas poderosos. Después de todo, hoy en dia los
excedentes que el Estado recibe de la actividad de transito
sirven para mantener un régimen tributario regresivo y se
utilizan para cubrir el hueco fiscal producido por la evasion
de los sectores corporativos (Jované, 2022). Dado que el
transitismo ha producido espacios sociales y urbanos basados
en la acumulacién, la privatizaciéon y la segregacién, el medio
para reinventar la ciudad esta, nuevamente, en la
socializacion de los excedentes a través de la participacion
en su sentido mas amplio y en la disputa constante con el
modo de producciéon dominante.

Notas

1. Para una base teérica sobre el transitismo, ver Porras (2002),
Castillero Calvo (1973) y Castro (2018b).

2. Informe del Gobernador del Departamento de Panaméa a la Asamblea
en 1894, Apéndice, p. 20.

3. Archivo Nacional de Panama, cajén 820, tomo 1424, p. 914 y pp.
1035-1036.

4. Ley 52 de 1904.

5. Resoluciéon 1 del 23 de enero de 1973. Modificada bajo resolucién
numero 41 del 18 de mayo de 1992.
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NOTAS SOBRE ORDENAMIENTO
TERRITORIAL EN LA
CIUDAD DE PANAMA *

Dumas Myrie S.**

Eltemadel ordenamiento del territorio debe ser no solo
una politica de Estado, cuyo objetivo es el desarrollo
integral y armoénico de las poblaciones de manera
sostenible para elevar su nivel de vida, pero preservando
el medioambiente, sino un tema trasparente y sin
complicaciones innecesarias.

Resumen: La Ciudad de Panama presenta un crecimiento territorial
distorsionado, y ha incorporado por primera vez un Plan Local de
Ordenamiento Territorial en la buisqueda de una mejor gestién
del urbanismo y el uso del suelo del Distrito Capital, pero sobre
todo de mejorar la calidad de vida de sus ciudadanos. Ese reto
implica un proceso de cambios politicos; un renovado sistema
juridico-administrativo; mejorar los servicios publicos; el ambiente
y la sociedad; la economia, los comercios y las industrias, entre
otros. Un plan de esta naturaleza afecta y es del interés comun,
por lo tanto debe auscultarse a través de la consulta ciudadana
para su legitimacién.

Palabras clave: Ordenamiento territorial, Plan de Ordenamiento
Territorial, urbanismo, desarrollo sostenible, consulta ciudadana.

*Publicado en el diario El Panamd América, el 15 de agosto 2021.
**Geografo, profesor universitario.
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1. Ordenamiento territorial

Territorio

El término “territorio” se refiere basicamente a las areas
de la tierra que existen entre los niveles nacionales,
regionales y locales. Esta connotacion se puede aplicar
empiricamente a un pueblo, un grupo de pueblos, un area
protegida, una ciudad, un conjunto de tierras comunales, un
territorio indigena, a una pequena cuenca hidrografica, un
area boscosa, etc. Asi como también a las diferentes
jurisdicciones geo-politicas y/o administrativas tales como:
las provincias, estados, distritos, condados, municipalidades,
localidades, ayuntamientos, corregimientos, etc.

Para Alburquerque, el “concepto de territorio” no es
solamente el espacio geografico en el que tienen lugar las
actividades econémicas o sociales. El territorio es el conjunto
de actores y agentes que lo habitan, con su organizacion
social y politica, su cultura e instituciones, asi como su medio
fisico o medio ambiente. Se trata de un sujeto (o actor)
fundamental del desarrollo al incorporar las distintas
dimensiones de este. (Alburquerque, 2015,18)

Concepto de ordenamiento territorial
El ordenamiento territorial se define como:

El ordenamiento territorial es la expresiéon espacial de
las politicas econémicas, sociales, culturales y ecolégicas
de toda la sociedad, que se llevan a cabo mediante deter-
minaciones que orientan el accionar de los agentes
privados y publicos sobre el uso del suelo. El
ordenamiento territorial es una politica publica,
destinada a orientar el proceso de produccién social del
espacio mediante la aplicacion de medidas que tienen
por finalidad la mejora de la calidad de vida de la
poblacién, a través de su integraciéon social en el
territorio y el uso y aprovechamiento ambientalmente
sustentable y democratico de los recursos naturales y

culturales. (MIOPV, 2016, 5)

El ordenamiento territorial analiza, desarrolla y gestiona
los procesos de planificaciéon en los espacios geograficos,
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tantos urbanos como rurales, de manera sostenible, eficiente
y con equidad.

Al observar las acepciones anteriores, el concepto de
ordenamiento territorial se puede abordar y desarrollar desde
distintas escalas y a partir de diferentes enfoques y
cosmovisiones.

Esas escalas abarcan desde la organizaciéon politico-
administrativa, econémica y ambiental de todo un pais, con
implicaciones institucionales y sobre el conjunto de la
sociedad, hasta la organizacién de las actividades humanas
y productivas en un predio determinado, como una finca, o
una urbanizacién. Pasando por niveles territoriales inter-
medios como una provincia o departamento, un municipio,
un parque nacional natural o un resguardo indigena.
(CONAM/GTZ, 2006, 142)

Uso de la Geografia

El ordenamiento territorial responde basicamente al
desarrollo y a la organizaciéon fisica del espacio geografico;
esto es, la ordenacion territorial definida como:

la expresion espacial de la politica econémica, social,
cultural y ecolégica de toda la sociedad, cuyos objetivos
fundamentales son el desarrollo socioeconémico y
equilibrado de las regiones, la mejora de la calidad de
vida, la gestiéon responsable de los recursos naturales, la
protecciéon del medio ambiente y, por ultimo, la utilizaciéon
racional del territorio», concepto complementado con que
éste “es a la vez una disciplina cientifica, una técnica
administrativa y una politica concebida como un enfoque
interdisciplinario y global cuyo objetivo es un desarrollo
equilibrado de las regiones y la organizacion fisica del
espacio segin un concepto rector. (Consejo de Europa,
1983: 2)

El ordenamiento del territorio permite la confluencia y
las aportaciones metodolégicas y técnicas de varias
disciplinas cientificas, entre ellas la Geografia. La geografia
como ciencia aporta con ciertos criterios al ordenamiento
territorial para la correccién tanto de los problemas de uso
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del territorio como la correccién de los desequilibrios
territoriales.

La problematica y los procesos territoriales de sus
espacios, y las necesidades de ordenamiento y gestion del
territorio permiten ser abordados a través del analisis
geografico con Sistemas de Informacién Geografica (SIG) como
herramienta teérica, metodolégica y tecnolégica para la
practica del ordenamiento territorial.

El alcance del analisis geografico por medio de la
utilizacién de los SIG se define en el interior del analisis
espacial mediante los conceptos de: localizacién, distribucion,
asociacioén, interacciéon y evolucion espacial, en la busqueda
de la realizacion de la sintesis del sistema territorial y
aportando en los diferentes componentes de la planificacion
y la gestién territorial. (Buzai y Baxendale, 2013, 113)

Se establece de esta forma el uso de la geografia como
ciencia y el ordenamiento territorial como practica, vin-
culados ambos por el analisis geografico mediante diferentes
definiciones operativas de la geografia, tales como: el estudio
de la relacién sociedad-ambiente (ecologica), de la diferen-
ciacion areal (corolégica) y de las leyes que rigen las pautas
de distribucién espacial (sistémica), se combinan actual-
mente bajo la consideraciéon de ciencia de la organizacion
territorial (Baxendale, 2010, 38)

2. Planificacion y ordenamiento territorial

Es posible identificar interpretaciones sobre el ordena-
miento territorial con diferentes enfoques desde la economia,
el urbanismo, los estudios rurales y ambientales, entre otros.
La diferencia esta en el énfasis que desde estas aproxi-
maciones se confiera a los procesos de planeaciéon del
ordenamiento del territorio. (Vélez, L; Agudelo, 2013, 1)

El ordenamiento territorial conlleva el establecimiento
de ciertas capacidades minimas de caracter técnico y
administrativo, asi como de la formulacién de normas y
procedimientos sustentados en un marco legal y, aunado a
la utilizacion de ciertos instrumentos técnicos y metodol-
ogicos, es decir de adoptar un sistema por el cual opere la
funcion publica de ordenar el territorio.
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De aqui surge la tarea politica de contar con un plan de
ordenamiento del territorio que puede denotarse asi:

La planificacién territorial es un instrumento de la
gobernanza que se ha ido estableciendo a nivel mundial
teniendo como propésito regular, y controlar la actividad
de los individuos y grupos en las diferentes regiones y
territorios, de modo que los efectos negativos que puedan
surgir se reduzcan al minimo, y en consecuencia, estimular
mejor el rendimiento de los espacios, los paisajes y el
medio, y las actividades econémicas y sociales que en los
mismos se llevan a cabo. (Pires, 2011, 18).

Como todo proceso politico, la planificacion del territorio
depende mucho de la toma de decisiones de los factores
sociales, economicos, ambientales y técnicos, asi como de la
participacién de todos los actores que son afectados tras su
ejecucion.

Plan de Ordenamiento Territorial (POT)

Un Plan de Ordenamiento Territorial (POT) puede
definirse como el instrumento técnico y normativo por medio
del cual se enuncian, desarrollan y aplican las politicas
publicas de ordenamiento territorial.

Un Plan de Ordenamiento Territorial, es un instrumento
de planificacion que se formula con participaciéon democratica
y concertacion institucional. Ello implica que la comunidad
debe organizarse, pero también que el Estado debe facilitar
las condiciones para que la participaciéon se pueda dar de
forma efectiva. No se trata de “un favor” por parte de la
administracién, sino de un deber del ente territorial. (Hofman,
2020, 37)

En la planeacién del ordenamiento territorial, se debe
armonizar la concepciéon o concepciones del desarrollo
economico con las maneras de ocupar y usar el territorio por
parte de sus habitantes. Es decir, tener un conocimiento
suficiente sobre la realidad territorial para optimizar sus usos.

El éxito del plan de ordenamiento territorial depende de
ciertos factores:
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e FEl respaldo politico de las autoridades involucradas,
es decir, los responsables directos de la imple-
mentacion de las propuestas.

e Lalegitimacién y apropiacién por parte de la sociedad,
es decir, los destinatarios directos o afectados de las
propuestas de desarrollo territorial.

e La solidez del equipo técnico, es decir, los intérpretes
y redactores de las propuestas que se adecuan a la
realidad objeto de planeamiento, y

e Los recursos necesarios para hacer efectivas las
acciones propuestas.

La articulacién entre estos factores resulta clave para
el éxito del plan, dada la multiplicidad de actores involucrados
y de la complejidad de las problematicas que caracterizan a
toda dinamica territorial. Entre estos actores tenemos:

e Los decisores politicos;

e El equipo técnico, que puede ser interno o externo o
una combinacién de ambos;

e Los diferentes organismos gubernamentales que
tienen injerencia en el territorio, incluyendo a los de
otros niveles de gobierno;

e La sociedad, incluyendo a la academia, las camaras
empresarias, las asociaciones profesionales, las
organizaciones ambientales, las asociaciones de la
sociedad civil y la comunidad en general.

El alcance o dimensiones del plan de ordenamiento
territorial se comprende de sus sistemas juridico -
administrativo, fisico, social, ambiental y econ6émico.

En su conjunto el POT debe mejorar la gestion publica y
administrativa, planificar el desarrollo del territorio en el
mediano y largo plazo, garantizar la protecciéon y conservacion
de los recursos naturales y mejorar las condiciones
socioeconémicas de los habitantes.

Los planes de ordenamiento territorial enfrentan diversos
problemas en su aplicacion: cuando la informaciéon no es
suficiente y/o es poco confiable; cuando no hay la inclusiéon
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y participaciéon de los actores relevantes; cuando la agenda
politica sobre la ordenacion territorial esta por encima de los
intereses de la mayoria de los habitantes e incluso cuando
no existe el interés por gran parte de la sociedad o de los
involucrados.

Desarrollo Territorial Sostenible (DTS)

Democratizar la gestion territorial es un gran reto frente
a las enormes desigualdades sobre el acceso a las tierras y
sus usos, y esto involucra una nueva forma de organizacion
para la accion -diferente a la existente hasta hoy en el Estado-
, ¥ de una legislacién moderna que sirva de sustento a las
decisiones que se tomen referentes a la forma de aplicacion
de estos instrumentos.

El valor estratégico de la organizacion territorial se basa
en el Desarrollo Territorial Sostenible (DTS) que se sustenta
en la necesidad de resolver una serie de problemas terri-
toriales tales como el incremento de la pobreza y la
desigualdad social; ocupacion desordenada de ciudades y
espacios rurales; sobreexplotacion de recursos naturales y
degradacion del ambiente; contaminacién y pérdida de
biodiversidad; entre otros.

3. Ordenamiento Territorial y las ODS

En septiembre de 2015, en la Asamblea General de las
Naciones Unidas se aprobo6 la Agenda 2030 y los 17 Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS), con el compromiso de Panama
de guiar sus esfuerzos y fortalecer el vinculo entre el Gobierno
Nacional, los ciudadanos, y las organizaciones de la sociedad
civil.

De acuerdo al Informe Voluntario de Panama sobre las
ODS en el ano 2017, se detalla que a partir de este
compromiso, Panama asume los ODS.

Para viabilizar la implementacion de la Agenda 2030,
Panama elabora un Plan Estratégico Nacional con vision de
Estado, “Panama 2030” que alinea los ODS con el Plan
Estratégico de Gobierno (PEG) 2015-2019 y las prioridades de
la Concertacién Nacional para el Desarrollo (CND).

En diciembre 2019, el nuevo PEG de Panama para el
periodo 2019-2024 aprueba una estrategia econémica y
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social, y se alinea los objetivos de largo plazo del Plan
Estratégico Nacional con Vision de Estado (PEN) Panama 2030,
es decir con los ODS y la Agenda 2030.

En el caso particular de las ODS 11 “Ciudades y
comunidades sostenibles”, su proposito es asegurar que todas
las personas tengan acceso a viviendas, servicios basicos y
sistemas de transporte que sean adecuados, seguros y
asequibles. Y también habla de la necesidad de aumentar la
urbanizacién inclusiva y sostenible, mejorar la resiliencia
urbana ante los desastres y reducir el impacto ambiental de
las ciudades. (CEPAL, 2019, 65)

4 .Ordenamiento territorial en Latinoamérica

Numerosos paises latinoamericanos han implementado
desde la década del 40, politicas de planificacion y
ordenamiento del territorio a distintas escalas; relacionadas
con los estudios regionales (desde 1940); urbanos (desde
1950); econdémicos (desde 1960); ambientales (1970) y de
ordenamiento territorial (1980), y en las ultimas décadas con
mas fuerza la idea de desarrollo econémico con enfoque
territorial (desarrollo territorial) en el marco del desarrollo
sostenible. En América Latina en la década del 80 comienzan
los primeros intentos de investigacion desde esta perspectiva.
(Sarracina, 2016, 71)

La experiencia no ha dado los resultados esperados en la
solucién y prevenciéon de conflictos territoriales en Ameérica
Latina. Todavia predomina la visién sectorial en la
planificacion, de caracter normativa, tecnocratica, econo-
micista, rigida y sensible a los procesos acontecidos en el
territorio, y por otro que el OT esta subordinado a los objetivos
y metas de las politicas de desarrollo econémico (Massiris,
2012), y por la concepcion capitalista que por encima de todo
deja librado al juego de oferta y demanda y a la légica
concentradora de la economia (Gudifio, 2002) el crecimiento
y el desarrollo. Latinoameérica, no ha logrado resolver algunos
problemas territoriales adversos e indeseados: permanecen
desequilibrios territoriales de poblacion y de actividades;
surgen localizaciones incompatibles con el medio natural que
provocan impactos no deseados; existen situaciones de
vulnerabilidad frente a la localizacién de ciertos usos y
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actividades en zonas de riesgos naturales; subsisten au
déficits en infraestructura y equipamiento; y persisten
conflictos entre sectores y actividades, entre otros. Lo anterior
surge de la des-coordinacién, la superposicién, los conflictos
y/o los vacios de la gestion publica en sus distintos ambitos y
sectores: entre organismos publicos sectoriales, entre
distintos niveles administrativos, entre el sector publico y el
privado, y entre habitantes locales y externos que tienen sus
propios intereses sobre un mismo territorio.

En la ultima década, en América Latina y el Caribe el
tema del ordenamiento territorial ha venido alcanzando
lugares de importancia en las agendas nacionales.

En el anno 2019, el Instituto Latinoamericano y del Caribe
de Planificacion Econémica y Social (ILPES) de la Comisiéon
Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), elaboré
un estudio que incluyé una herramienta que permite el
autoconocimiento y por ende de la evaluacion de los sistemas
de planificacion, de sus fortalezas y debilidades, de tal forma
que los paises emprendan procesos de mejora en sus politicas,
planes y estrategias de ordenamiento territorial.

En el documento “Planificacion para el desarrollo
territorial sostenible en América Latina y el Caribe” se dan
aportes a la regiéon en materia de ordenamiento y desarrollo
territorial. Se observo la situaciéon de los paises de la region
en materia de planificacién y politicas de desarrollo territorial,
a través del examen, la sistematizacion y el analisis de mas
de 150 politicas y 27 planes de desarrollo o planes de gobierno
en 33 paises; se identificaron sus desafios principales; y se
expuso una herramienta, un modelo de analisis de las
politicas de desarrollo territorial, denominado Planbarémetro
territorial que permitia identificar los retos y sentar las bases
para la construccion de un ecosistema de politicas de
desarrollo territorial en cada pais.

El instrumento presentado aportaba también un marco
de analisis con un patrén comun, lo que permite comparar y
diferenciar las estructuras y los marcos institucionales
relacionados con las politicas de desarrollo territorial de los
paises de AL. (CEPAL, 2019, 211)
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5. Politica Nacional de Ordenamiento Territorial
de Panama (PNOT)

En materia de Ordenamiento Territorial, Panama ha
tenido una diversidad de planes normativos. Desde 1968 sg
han elaborado 16 planes, la mayoria orientados al desarrollg
urbano en el interior del pais.

Con la reorganizacion del Ministerio de Vivienda y Ordena-
miento Territorial (MIVIOT), la Ley 61 de 2009 faculta a este
ministerio para establecer, coordinar y ejecutar la politica
nacional de vivienda y ordenamiento territorial, sin interferir]
en los planes locales municipales quienes tienen su propial
jurisdiccion en la materia.

En el ano 2019, se publica en Gaceta Oficial la propuesta:
Politica Nacional de Ordenamiento Territorial de Panamd (PNOT)
como iniciativa del MIVIOT cuyo objetivo es la de orientar y
articular la accién institucional y social a fin de alcanzar
una relacion armonica entre la sociedad y el territorio dentro
del conjunto nacional...

Segun la escala de aplicacién, estos instrumentos se
tipifican de la siguiente manera: a) planes nacionales; b) planes
regionales; c) planes locales (POT); y d) planes parciales (PPOT).
Los planes nacionales y regionales son competencia del MIVIOT
como autoridad urbanistica nacional, las cuales son publicadas
en sus informes anuales de gestion. Segun el Informe a la
Nacion de julio 2020 — julio 2021, el MIVIOT ha trabajado en
11 Planes Parciales y Locales de Ordenamiento Territorial,
enfocado en los siguientes: el Plan Parcial de OT para Arraijan
y La Chorrera, en Panama Oeste, por licitar 800 mil balboas;
el Plan Parcial de OT para el area urbana de Portobelo, en
Colon (90 % de avance); el Plan Parcial de OT para el distrito
de Chepo, en Panama; y el Plan Parcial de OT para el distrito
de Aguadulce, en Coclé, estos tres ultimos con recurso
institucional.

También colabora con la Autoridad del Turismo (ATP) en
la preparacion de los Términos de Referencia de 6 destinos
turisticos para el desarrollo del Plan Local de OT y Turistico
de los distritos de Pedasi, Bocas del Toro, Boquete, Tierras
Altas, Sona y Taboga.

Hay proyecciones de planes parciales de OT para los
distritos de Capira, Chame y San Carlos; asi como los distrittos
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de Penonomé, Las Tablas, Baru, Changuinola y San
Miguelito. (MIVIOT, 2021,12)

6. Plan de Ordenamiento Territorial de
la ciudad de Panama.

Evolucion territorial de la ciudad de Panama

Guillermo Castro H., en su acucioso escrito “Panama,
un territorio en tres tiempos” establece una fuerte relacion
histérica sobre el transitismo panameno y su contradicciéon
con el desarrollo territorial del pais, esto nos brinda una
aproximacion real a la problematica actual sobre el
ordenamiento territorial en Panama. He aqui parte de sus
consideraciones:

A lo largo de los ultimos 500 anos, el territorio del Istmo
de Panama ha sufrido modalidades distintas de organizacion.

La organizaciéon territorial creada por las sociedades
originarias anterior a la Conquista constaba de una serie de
corredores que dio lugar al desarrollo de comunidades
interoceanicas que intercambiaban bienes de consumo
provenientes del litoral Atlantico al Pacifico y viceversa.

En la época colonial, tras la destruccion de la antigua
ciudad de Panama en 1519, por el pirata Henry Morgan, la
ciudad fue trasladada y amurallada en la pequena peninsula
de San Felipe Neri a pocos kilometros de la original, en la
costa del Pacifico.

A partir de la conquista del Istmo, la organizacién
territorial se concentré en la actividad del transito en el
corredor del valle del rio Chagres (Camino de Cruces) y, se
estableci6 un corredor agroganadero a lo largo del litoral
Pacifico central. Aunado a ello, la poblaciéon indigena fue
diezmada, lo que facilité esta organizacion territorial de la
colonia.

En cientos de anos la pequefna ciudad hasta mediados
del siglo XVIII experiment6é un desarrollo territorial bajo y
aislado alrededor de la urbe elitista del intramuros. La
economia y la sociedad giraron alrededor de esta clase
dominante.
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Desde mediados del siglo XVI con el trasiego de oro y plata
desde el Pacifico Sur hacia Espana, y posteriormente con la
incorporacion del ferrocarril a fines del XIX con la fiebre del
oro en California, se desarroll6 una economia basada en la
prestacion de servicios de transito de mercancias, personas
y capitales entre economias distantes por la ruta monopélica
del Chagres, lo que facilit6 el funcionamiento y los beneficios
al mercado mundial e incluso de potencias extrajeras, pero
con un pobre desarrollo local.

Durante el Estado colombiano, las murallas desapare-
cieron y la ciudad abrigé al arrabal santanero y otros
asentamientos a los pies del cerro Ancén y a lo largo de la
playa Prieta. La presencia del Ferrocarril de Panama con la
fiebre del oro en California y los trabajos del Canal francés,
dieron un auge econémico y poblacional a la ciudad capital
que fue expandiéndose paulatinamente. En esta época, se
conformaron gran parte de las divisiones politicas -
administrativas de Panama, pero las segmentaciones
territoriales como tales no aportaron mayores cambios
econoémicos, sociales o culturales.

Con un Estado panamefo incipiente, a partir de 1904,
esa organizacion territorial alcanzé su forma mas extrema
con la construccién del Canal de Panama por EEUU, con una
zona interoceanica que pas6 a convertirse en un enclave
militar — industrial de caracter colonial, administrado por el
Gobierno de EEUU. El enclave canalero, aislé a la Capital del
resto del pais, bloqued la posibilidad de que la ciudad mas
importante se expandiera sobre su entorno en forma de
medialuna. Asi, la Capital creci6 a lo largo del litoral mediante
la segmentacion de cuencas aledanas con sectores
socioecondomicos bien diferenciados. (Castro, 2018)

Durante el siglo XX dado el crecimiento natural de la
poblacién y de la incorporacion de otros espacios geograficos
al este y al norte, siempre en torno a la zona del canal, la
ciudad fue creciendo con poco orden. La élite de la antigua
ciudad se fue asentando en lugares homogéneos, mientras
que las otras clases sociales, se situaban en una urbe
mezclada que crecia de a poco, sin el ordenamiento debido
hasta la década de 1970.
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Al iniciarse el siglo XXI, con la reversion del Canal a la
economia interna del pais, se potencia un proceso de
ocupacion territorial en dos direcciones: de Norte a Sur,
vinculando a los Distritos de Panama, San Miguelito y Colon;
y de Este a Oeste, en el litoral Pacifico, vinculado a los Distritos
de La Chorrera, Arraijan y Panama. Se enlaza en un mismo
sistema urbano, de hecho, a las tres principales ciudades
del pais, y se concentra la mitad de la poblacién panamena.
(Castro, 2018)

La ciudad también se ha expandido hacia el Este:
Tocumen, 24 de diciembre, Las Mananitas y Pacora se hacen
notorias por su crecimiento demografico y un desarrollo
territorial desordenado.

Las ciudades terminales de Panama y Colén, y los pueblos
del interior de la Republica, éstos tltimos ya convertidos en
pequenas ciudades, han evolucionado con sus propias
particularidades y problemas de desarrollo territorial, el
aumento demografico, la migracién interna y externa,
también han propiciado estos cambios. La poblacién se
dinamiza y nuevos asentamientos surgen, algunos ordenados
y otros no. En los ultimos afos la demografia aumenta, el
espacio geografico de las ciudades se agudiza - es lo natural
-, ¥ se empeora el problema para que este crecimiento sea
planificado, ordenado y sostenible.

Antecedentes institucionales y reglamentaciones
sobre el urbanismo en Panama.

Panama como Estado independiente, inicia su atencion
a los problemas urbanos con la expediciéon de la Ley No.47 de
25 de noviembre de 1928, la cual ordenaba el levantamiento
de planos de mejoras y desarrollo futuro de la ciudad de
Panama y de las cabeceras de provincias.

En la década de los anos 40, se elabora un Estudio
denominado “Desarrollo Urbano y el Plano Regulador de la
ciudad de Panama” (mejor conocido como el “Informe
Brunner”), que constituia un analisis profundo de los
principales problemas urbanos y de la vivienda, asi como
importantes aportes a la planificaciéon urbana. De aqui surge
la Ley No.78 de 23 de junio de 1941 “Por la cual se
Reglamentan las Urbanizaciones en la Republica de Panama”,

Tareas 177)p.27-57 39



confiando al entonces Ministerio de Salubridad y Obras
Puablicas la tarea de aprobar todo proyecto de urbanizaciéon
dentro del territorio nacional y administrar su reglamento,
ademas de ser el custodio del Plano Regulador de la ciudad de
Panama.

En los anos posteriores se expidieron innumerables leyes,
normas y reglamentaciones sobre el urbanismo, en agosto de
1944, se crea el Banco de Urbanizaciéon y Rehabilitacion (B.U.R),
con el propédsito de solucionar el problema de la vivienda
popular, urbanizar las areas urbanas, sub-urbanas y rehabilitar
sectores en deterioro, en el ano 1953 se crea el Instituto de
Fomento Economico (I.F.E.), para fomentar la construccion de
viviendas para las clases mas necesitadas. E1 29 de enero de
1958, se crea el Instituto de Vivienda y Urbanismo (I.V.U.),
con autonomia propia, para impulsar la construccion de
viviendas y urbanizaciones y demas aspectos atinentes a la
planificacion urbana.

A principios del afio 1973, mediante la Ley No.9, de 25 de
enero de ese ano, se crea el Ministerio de Vivienda (MIVI) con
la finalidad de asegurar de manera efectiva la ejecucion de
una Politica Nacional de desarrollo urbano y vivienda.

Como una muestra de estos instrumentos de planificacion
urbana, a finales de los anos 90 se elaboré el “Plan de
Desarrollo Urbano de las Areas Metropolitanas del Pacifico y
del Atlantico” (Plan Metropolitano) aprobado mediante el Decreto
Ejecutivo No.205 de 28 de diciembre de 2000.

Surge la Ley 6 de 1 de febrero de 2006, que reglamenta el
ordenamiento territorial para el desarrollo urbano y dicta otras
disposiciones, establece que el Ministerio de Vivienda (MIVI),
es la maxima autoridad urbanistica a nivel nacional...

Mediante la Ley No. 61 de 23 de octubre de 2009, se reor-
ganiza el MIVI, y se denomina Ministerio de Vivienda y Orde-
namiento Territorial (MIVIOT), y se establece el Viceminis-
terio de Ordenamiento Territorial, como la unidad técnica para
elaborar y coordinar los planes de ordenamiento territorial del
pais.

A fines del siglo XX el crecimiento urbano de la capital
era notable, espectacular y agresivo con disparidades de toda
indole (anarquico y desordenado), propia de la falta de
planificacion urbana, la débil gobernanza local y con un
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crecimiento econoémico inequitativo que ahondaba mas los
contrastes de la sociedad, reflejo de una ciudad de grandes
edificios, del deterioro del medio ambiente urbano y de una
buena parte de la poblacion carente de recursos y de los
servicios mas basicos.

Como muchas ciudades latinoamericanas, la capital
panamena se forma como un conjunto de lo bueno, lo malo
y lo feo de un ordenamiento territorial pésimo. Las
ineficientes politicas publicas de urbanizacion, los intereses
economicos y la especulacién del suelo deterioraron el
habitat y propician mas exclusion social en este proceso de
crecimiento y desarrollo material. (Castro-Gémez, 2012, 2)

A diferencia con los demas paises de la region, el
entorno geografico natural alrededor de la capital panamena
fue modificado, por lo que en gran medida se vio (y se ve)
afectada por la presencia del Canal de Panama, amén que
esta parte del pais, aiin no se ha incorporado a cabalidad al
ordenamiento territorial citadino (ni se prevé), a pesar de
dos décadas de la reversion del territorio canalero.

La ciudad de Panama es la capital y la mayor ciudad de
la Republica de Panama, ocupa un area de 275 km?2 en un
pais que cuenta con una extension territorial de 75.517 km?2
y una poblacién estimada en 4.3 millones de habitantes,
segln las proyecciones demograficas al 2020. En el distrito
capital se estima en 1.2 millones de habitantes.

Marco regulatorio

e En la Constitucion de Panama, se definen los
cometidos y las atribuciones de la Administracion
Publica en materia de ordenamiento del territorio,
articulo 1, referido a la organizaciéon del Estado
Panameno, articulo 289, en el que se establece que
"El Estado regulara la adecuada utilizacién de la
tierra de conformidad con su uso potencial y los
programas nacionales de desarrollo, con el fin de
garantizar su aprovechamiento 6ptimo». En otros,
articulo 282 (planificacion del desarrollo econoémico
y social); articulos 120y 121 (a la utilizacion racional
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de los recursos del medio natural), y articulo 122 (al
desarrollo integral del sector agropecuario).

Articulo No. 233 de la Constitucién Politica de Panama
faculta a los municipios de la Republica para ordenar
el desarrollo de su territorio, determina que al
"Municipio, como entidad fundamental de la division
politica administrativa del Estado, le corresponde...
ordenar el desarrollo de su territorio...»"y en su
articulo No. 242, atribuye al Concejo Municipal la
expedicién de acuerdos municipales...

El Decreto Ejecutivo No. 23 del 16 de mayo de 2007,
que regula la Ley No. 6 de 2006, establece en su
articulo No. 1 que, compete a los municipios "asumir
gradualmente una participacion creciente en todas
las tareas relacionadas con el ordenamiento
territorial”,

El Decreto Ejecutivo 54 de 2009 establece una
categoria especial de zonificacion del suelo destinado
a la vivienda de interés social con el fin de “incentivar
la construccion de vivienda de interés social”.

La Ley 31 de 2010, de la Autoridad Nacional de Tierras
(ANATI) que define el llamado “Régimen de Propiedad
Horizontal” o condominios, donde se combinan “la
propiedad singular y la copropiedad de bienes
comunes”.

Resolucion Ministerial 402 de 2010, requisitos y
procedimientos para la elaboracion de planes de
ordenamiento territorial para el desarrollo urbano y
rural a escala local.

Acuerdo Municipal No. 165 de 13 de noviembre de
2014, que crea la Direccion de Planificacion Urbana
(DPU), cuyo objetivo es el de proponer y ejecutar
politicas y acciones en materia de planificacion y
ordenamiento urbano.

Resolucion 389 de 14 de septiembre de 2017. Por la
cual se aprueba la Guia de elaboracién y explicacion
para la Incorporacion de la Gestion Integral de Riesgo
de Desastre en los Planes y Esquemas de Ordena-
miento Territorial de Panama...
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e Acuerdo N° 61, (De martes 30 de marzo de 2021), por
el cual se aprueba El Primer Plan Local de Ordena-
miento Territorial (PLOT) del Distrito de Panama.
Gaceta N° 29268-A

Antecedentes del PLOT Metropolitano

A pocos anos de finalizar el periodo de vigencia del estudio
del Plan de Ordenamiento Metropolitano, el MIVIOT autoriza
su revision en el ano 2016, que se basé en un proceso de
cambios de los instrumentos técnicos y normativos aplicados
en las Areas Metropolitanas del Pacifico y del Atlantico
(antecedentes que datan de las politicas publicas del gobierno
de 1994 a 1999), para enfrentar el crecimiento urbano hacia
el ano 2035.

Este instrumento politico y administrativo para la gestion
del territorio, fortalecia la capacidad de planificaciéon y
ordenamiento territorial del MIVIOT como Autoridad Urba-
nistica.

Con la modernizacion institucional y legal del MIVIOT y
la introduccién de los aspectos legales y normativos de los
Municipios sobre el ordenamiento territorial, el Plan de
Desarrollo Urbano de las Areas Metropolitanas del Pacifico y
del Atlantico, no resulté factible en su ejecucion.

Plan Local de Ordenamiento Territorial (PLOT)

de la Ciudad de Panama.

E1PLOT fue publicado en Gaceta Oficial N° 29268-A, con fecha
21 de abril, el acuerdo ntiimero 61 del Concejo Municipal de
Panama que aprueba el primer Plan Local de Ordenamiento
Territorial (PLOT) del distrito de Panama que se definia como
“un instrumento de planificaciéon para regular el crecimiento
de la ciudad”.

El Articulo 2, senala “con el fin de mejorar el desarrollo
sostenible del distrito, y brindar calidad de vida a los
residentes, trabajadores y visitantes, garantizada por
servicios urbanos adecuados; armonia de usos y actividades;
conservacion de recursos naturales; y abundancia de
equipamientos y espacios publicos.”

En el alcance (articulo 3) del “PLOT, dice que sus anexos,
incluyendo las normas que lo contempla, son de obligatoria
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aplicacion en la jurisdicciéon del distrito de Panama y es
subrogatorio de todas las normas urbanisticas anteriores,
referente a zonificacion, urbanizacién y otras disposiciones
que establezcan medidas sobre el territorio del distrito de
Panama, aprobadas por el Ministerio de Vivienda y
Ordenamiento Territorial (MIVIOT), el MUPA u otra entidad
gubernamental, en que se hayan definido usos de suelo”.

En el Articulo 5, se describe la naturaleza del PLOT como
un instrumento de ordenamiento integral del distrito y, a tal
efecto, define los elementos basicos de la estructura general
y organica del territorio y clasifica y califica el suelo con el
fin de regular sus usos, los patrones de edificacién y todas
las actuaciones vinculadas que se determinan en el presente
texto.

En el acrticulo 6, se expone la finalidad y principios
rectores del PLOT, como hacer del distrito un territorio
sostenible, y que ofrezca una alta calidad de vida y promueva
el cumplimiento de ciertos principios rectores, tales como:
sostenibilidad, prevencién y resiliencia, accesibilidad y
movilidad, Cumplimiento de la normativa, promover la calidad
de vida, dinamismo econémico, articulacién y consenso,
autonomia municipal y participacién ciudadana.

En su articulo 10, se establece su contenido que incluye
7 titulos, 19 capitulos y 91 articulos.

Titulo 1. Objeto, alcance y vigencia,

Titulo 2. El cédigo distrital y su reglamentacion,

Titulo 3. Zonificacion y ormas particulares,

Titulo 4. Arcas patrimoniales y conservacion arqueo-
logica,

Titulo 5. Condiciones especiales de los equipamientos,
vias y espacios publicos,

Titulo 6. Normas de gestion e intervencion adminis-
trativa y

Titulo 7. Disposiciones finales.

Fue elaborado desde diciembre del 2017, a un costo de
$3.3 millones, por el consorcio integrado por la espanola IDOM
y las panamenas SUMA y COTRANS, con recursos aportados
por el Municipio de Panama.
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Desde el 6 de junio de 2019 el proyecto fue sometido a
consideracion del Concejo Municipal de Panama, luego de
proceso de consulta y exposicion publica. En el considerando
del Acuerdo 61 se explica que el proceso de revision “conté
con la asistencia sostenida de representantes de la sociedad
civil, gremios de ingenieria, construccién, arquitectura,
empresa y academia, asi como miembros de y representantes
tanto del gobierno nacional como del municipal”.

De igual modo, sefialan que la Junta de Planificacién
Municipal particip6 en la revision, elaboracion y modificacion
en el proceso de elaboraciéon del Plan, tal y como senala la ley
6 de 2006”7, por lo cual se acord6 su aprobacion.

El diagnéstico que sustent6 el documento referia la
necesidad de un crecimiento ordenado de la ciudad de
Panama, en tanto al Area Metropolitana de Panama (AMP) se
le consideraba “el motor econémico del pais” al generar el 71
por ciento del Producto Interno Bruto (PIB), entendiendo que
esta evaluacion se hizo en un escenario sin pandemia.

Otros datos indicaban que “el 89% de la poblacion de la
provincia se concentra en los distritos que conforman el AMP
y de sus 1.55 millones de habitantes (censo 2010), un promedio
de 900,000 vive en el distrito de Panama”.

En el diagnéstico también se observa que la densidad del
AMP “es relativamente baja, 39 habitantes por hectarea”,
reflejo de “una estructura urbana construida para la movilidad
con auto privado (como el caso de muchas ciudades
estadounidenses) y caracterizada por el predominio de
viviendas familiares de uno y dos pisos”.

En general, el instrumento contempla “un modelo de
ciudad policéntrica y multifuncional” que ayude “a reducir
las distancias” y a “dinamizar la economia en distintos
sectores de la ciudad, ofreciendo usos complementarios a la
vivienda como empleo, educacién, salud, cultura, servicios y
espacios publicos”.

En el titulo 1 del PLOT, Glosario, objeto, alcance y vigencia,
se define el Plan Local de Ordenamiento Territorial (PLOT)
como un “instrumento de planificacién de alcance municipal
para el logro de un desarrollo equilibrado del territorio, en
concordancia con los planes nacionales y regionales”. A su
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vez, esta articulado con otros conceptos en esta estrategia
de definicion de la nueva vision de la ciudad:

e Modelo Territorial Consensuado (MTC), a los efectos
“visualizacion del Distrito de Panama a futuro (2030)”,
alineado con los objetivos del Plan Estratégico Distrital
(PED) y el Pacto Local.

e Ordenamiento Territorial: “Instrumento de pla-
nificacion a través del cual se proyectan las politicas
sociales, culturales, ambientales y econémicas”.

e El Pacto Local Territorial (PLT) del Distrito de Panama
“responde a una visién de Estado, que se articula con
la Agenda 2030 y los objetivos de desarrollo sostenible
de las Naciones Unidas y se expresa a través de
politicas publicas, donde el sector publico, el sector
privado y la sociedad civil, construyen acuerdos”.

e Plan Parcial (PPOT): “Instrumento de planificacién
detallado, cuyo objetivo principal es el ordenamiento,
la creacion, la defensa o el mejoramiento de algin
sector particular de la ciudad, en especial las areas
de conservacion y de riesgo.”

Las disposiciones del acuerdo indican, prevaleceran sobre
cualquiera otra que verse sobre la materia en el Distrito,
salvo excepciones, entre otras, las de Competencia Nacional

(Ley 21 de 1997 y otras); los Conjuntos Monumentales: Casco
Antiguo y Panama Viejo; los sectores: La Cresta, Costa del
Este, Santa Maria y El Carmen y los poligonos de Influencia
del Sistema Metro de Panama.

Esta normativa sera aplicable al territorio definido como
Distrito de Panama. Comprende desde el suelo hasta “el
espacio aéreo ocupado por la volumetria de los edificios, y
comprende el area urbana, rural, ambiental, la franja marino-
costera, la franja de baja mar y el territorio insular existente
(incluidas las areas de relleno conocidas como las “islas”)”.

La vigencia del PLOT es diez anos desde la aprobacion
del Municipio y podra ser revisado de manera periédica a
efectos de su actualizacion.
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Criticas y sefialamientos sobre el PLOT
de la Ciudad de Panama.

A finales del mes de marzo de 2021 se produjo una
protesta en las inmediaciones del Concejo Municipal de
Panama, que exigia de parte de los ciudadanos que las
modificaciones al PLOT no fueran aprobadas. Asimismo, se
exigia mayor participacion ciudadana en la discusién de estos
asuntos vitales para el desarrollo territorial de la Ciudad de
Panama. Denunciaban la arbitrariedad del alcalde y los 26
representantes de corregimiento que avalaban esta iniciativa
a espalda de la sociedad y con mucho hermetismo: a puertas
cerradas, con cercas y rodeados de policias que impedian la
entrada al recinto de los manifestantes. (La Prensa, 30 de
marzo de 2021)

Como era de esperarse, surgieron multiples voces de la
ciudadania, rechazando la aprobacion del documento, pues
el proceso no contdé con la requerida y suficiente consulta
ciudadana para su aprobacion, y, lo mas importante segin
los demandantes, permitiria cambios de zonificacion y
construccion en zonas de riesgo, beneficiando a los
constructores, en perjuicio de la ciudadania.

Por su parte, la Sociedad Panamena de Ingenieros y
Arquitectos (SPIA), se sumoé al rechazo, manifestando que,

falté el necesario espiritu de apertura y participacion para
la aprobacion del plan, lo cual no ayuda a la paz social de la
nacion, maxime en un tema directamente vinculado con la
calidad de vida de los residentes del distrito capital. (La
Prensa, 30 de marzo de 2021)

En el blog de Jorge Prosperi se seflalan algunas opiniones
sobre el OT de la Ciudad metropolitana:

... Sobre el asunto de la vida urbana saludable, comienzo
subrayando que “nuestra ciudad no es una ciudad
saludable”. Si lo fuera, cumpliria con la sencilla definicién
que nos ofrece la Organizacién Mundial de la Salud: “aquella
que esta constantemente creando y mejorando el entorno
fisico y social, que desarrolla los recursos comunitarios que
permiten a las personas se ayuden mutuamente en la
realizacion de todas las funciones vitales y desarrollar todo
su potencial”. (Prosperi, 2021,2)
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En ese sentido, para alcanzar la vida urbana saludable, la
propuesta de ordenamiento territorial debera proponer
soluciones claras, factibles y viables para, por lo menos
cumplir dos condiciones para contribuir a la salud integral
de los habitantes: acabar con el auge desordenado de
construcciones desproporcionadamente inmensas para los
barrios donde estan ubicandose, afectando nuestra
movilidad, el aire que respiramos, provocando tranques
vehiculares, inundaciones, y generando estrés y accidentes
y; la busqueda de la movilidad urbana sostenible, los
desplazamientos a pie y la actividad fisica a través de barrios
atractivos y respetuosos con el medio ambiente, infra-
estructuras para un transporte activo, leyes robustas sobre
seguridad vial y la accesibilidad de las instalaciones de juego
y ocio. No me da el espacio para referirme a la inseguridad,
el pésimo servicio de transporte publico y la ineficiente
gestion de la basura. Pero no deben quedarse por fuera.
(Prosperi, 2021,2)

El plan de ordenamiento territorial del Distrito de Panama
fue contratado por el Gobierno Municipal en 2017, se finalizo
en junio de 2019 y se aprob6 en Concejo Municipal en abril de
2021.

Por su parte la ex vicealcaldesa, arquitecta y ambien-
talista Raisa Banfield refuté el POT de la capital, del que
manifiesta “no es lo mismo haber pasado por un proceso
articulado, participativo que terminé con un documento
presentado en el concejo, a tomar ese documento y empezar
a quitarle, sumarle, anadirle y luego decir que ya fue
consultado.”

Banfield dijo que este esquema de ordenamiento
territorial permite al ente privado que tiene una tierra sin
plan ni uso de suelo, establecer un esquema de uso de suelo,
el Miviot lo aprueba y con eso se hacen barriadas. “Esa figura
es la que permite hacer barriadas que luego no tienen agua,
que no tienen acceso a servicio publico y no tienen acceso al
saneamiento. E1 POT que disenamos con la gente eliminaba
esa figura, este proyecto que aprobaron a tambor batiente le
devuelve la vida a una herramienta que ha hecho ciudades
sin estudios, sin planificaciéon y sin servicios publicos”,
sostuvo. (TVN Noticias, 26 de marzo de 2021)
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El catedratico y arquitecto Rodrigo Guardia, publico:

En el Panama de hoy es frecuente observar en vecindarios
céntricos y acaudalados, una mala calidad de los servicios
basicos e interrupcion en ellos, en los vecindarios pobres es a
diario. Frecuentemente falta o falla el suministro de agua, la
energia eléctrica y el servicio de comunicaciones, y en algunos
sitios por horas y hasta por dias. Se ve conflicto en el uso del
suelo, edificios de decenas de pisos al lado de casas
unifamiliares, talleres de chapisteria junto a escuelas, piqueras
de buses en sitios congestionados, servidumbre utilizada por
el comercio informal, tranques viales incluso durante la
pandemia, autos estacionados sobre aceras, basura tirada,
acumulada o expuesta en pleno centro y muchos otros
problemas.

Estos son sintomas del estado disfuncional de la
planificacién, desarrollo urbano y, mas recientemente, el
ordenamiento territorial. Los Planes de OT, disenados no han
utilizado cifras estadisticas actuales demograficas,
socioeconémicas y de su acceso a servicios basicos de la
poblacion para proyectar sus disefios. El tilltimo censo se realizo
en el 2010, por lo que esto, limita la capacidad y precisiéon de
los planes como instrumentos de ordenamiento. (La Estrella
de Panamd, 27 de marzo 2021)

El plan establece una normativa urbana con un concepto
similar al de plan parcial de San Francisco. La nueva propuesta
aumenta las densidades a 2,000 personas por hectarea. Es decir,
el tope maximo que antes se podia alcanzar solo aplicando el
sistema de bonificacion, es ahora permitido por la norma de
manera directa. Este no es un cambio pequefo y plantea algunas
dudas como: ¢cudl es el criterio para determinar que lo que
necesita la ciudad de Panama es permitir mayores densidades
de construccion?, ¢cuando la volumetria permitida por el plan
no permitiria alcanzar la densidad maxima establecida y cual
criterio va a prevalecer?, gdesta expuesta esta norma a la
discrecionalidad del funcionario que la revisa?

Por otra parte, los materiales que presentaron en ese
momento, agosto de 2020, no incluyeron la informacion del
documento grafico de zonificacion, es decir, se pudo consultar
las normas propuestas, pero no dénde aplicarian. Tales
condiciones ponen mucho limite al analisis sobre el plan, con
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incertidumbre sobre las proyecciones de nueva poblacion y sobre
la forma exacta en que se plantea que se distribuya esa
poblacion. (La Estrella de Panama, 27 de marzo 2021)

Este plan distrital fue adjudicado y contratado en el periodo
administrativo anterior, que termin6é en 2019. Sin embargo,
no fue hasta el tercer trimestre de 2020 en que la Alcaldia
circulé un borrador de propuesta de modificacion, distinto a lo
que se habia consensuado durante la elaboracion, a diversos
actores como la Junta de Planificacion Municipal y la Sociedad
Panamena de Ingenieros y Arquitectos (SPIA).

Por su lado, representantes de la Red Ciudadana a través
del abogado Carlos Varela en Radio Panama subrayo:

El Municipio presenta otro documento y el presentado en el
2019 nunca fue retirado. Lo presentan diciendo que el
mismo, cosa que es totalmente falsa, porque tiene cambios
importantes en su forma y fondo”. Varela en el noticiero
radial Panama Hoy, agregé que los cambios no fueron
consultados con los ciudadanos y que la administracion
alcaldicia estaria tomando el resultado de las reuniones de
la Junta Técnica de Planificacién como el proceso
consultivo..., La Junta Técnica no sustituye la figura de las
consultas publicas porque cuando hay cambios que la ley
exige que haya consultas publicas deben hacerse. El
argumento ha sido que la Junta Técnica de Planificacion
estuvo haciendo todas las reuniones, pero eso no puede
dejar por fuera la consulta a los ciudadanos.

“En este sentido el alcalde capitalino, Jorge Luis Fabrega
reconocio6 que se hicieron modificaciones al proyecto original,
pero aseguro6 que son de forma y no de fondo, “por ejemplo,
temas que estaban en el cuerpo principal del documento, por
recomendaciones, se pasaron a anexos, pero al final del
camino es el documento y ellos lo saben perfectamente”.

Con respecto a los sefialamientos de algunas personas de
que se les ha negado la participacion en la discusion del
proyecto, Fabrega aseguré que la Comision de Vivienda ha
permitido una amplia discusién y que nada se ha dado a
puerta cerrada.

“Lo curioso es que estan entrando en un rejuego politico,
todas las consultas que se hizo en la pasada administraciéon
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son vigentes porque no se ha cambiado nada formal, entonces
lo que quieren es consultar lo que se consulté”, expreso.

En otro analisis sobre el POT capitalino, Guardia expuso:

“Los programas, proyectos e inversiones que se requieren para
llevar a la realidad un plan, normalmente se incluyen en el plan de
inversiones y en el documento del acuerdo, éste no esta.

En un estudio de la Sociedad Alemana para la Cooperacion
Internacional (GIZ) se encontré —-de una muestra de paises
centroamericanos que incluia a Panama- que en ninguno se ha
cumplido el ciclo completo sobre los POT.

La politica publica de OT existe desde 2019, pero esta
instrumentada por una resoluciéon ministerial. Tiene menor jerarquia
y es posterior a la ley marco, la antedicha Ley 6.”

“El propio plan contempla que la poblacion del distrito de Panama
crecera en 200,000 habitantes en los proximos 10 afos. En los analisis
se encuentra que varios sectores donde la densidad actual permitiria
construir, en unas cuantas manzanas, decenas de miles de viviendas,
de manera que es facil estimar que en su conjunto el plan permite
construir viviendas para muchisima mas poblacién de la que es
previsible que llegaremos a tener en 10 y en 20 afos, el horizonte
temporal usual para planes como este.

El plan esta, a todas luces, desvinculado de la demanda de vivienda
y el déficit habitacional.” (La Estrella de Panama, 8 de mayo 2021)

Conclusiones

¢ En Panama, no se ha definido, ni se ha establecido
una relacion armoniosa entre la estructura natural
del territorio, las estructuras territoriales del Estado
y la economia, y la vida social y politica de los
habitantes y su medio ambiente. La Ley 6 de 2006, el
viceministerio de OT del MIVIOT, y los Municipios han
contribuido mas a la telarana regulatoria del OT que,
al propio desarrollo del pais, de la misma forma que
en el caso especifico de la ciudad de Panama.

e Por décadas el Estado no ha asumido la responsabilidad
por la gestion del propio territorio sin adaptarla a su
realidad geografica o en favor de la colectividad; esto
es, sobre la base de la convivencia social y del buen
vivir de la mayoria de los panamefos. Lo ha hecho
sin politicas asociadas y sostenibles de OT y en favor
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de los grandes intereses econémicos y de las
empresas transnacionales (hidroeléctricas, mineras,
puertos, etc.).

e Aun con la existencia del viceministerio de OT, el
MIVIOT ha priorizado el sector vivienda, lo que denota
la inexistencia de una politica nacional de orde-
namiento territorial, real y vinculante. Los municipios
por su parte tienen su propia legislacion sobre OT, lo
que no propicia con claridad el ambito de competencia
entre las Autoridades Urbanisticas (MIVIOT, alcaldias,
empresas privadas, Gobierno Central, etc.).

e En el caso de las ciudades panamenas y sus sinergias,
los planes de ordenamiento territorial atin no se han
ajustados a las condiciones particulares de cada
territorio, que considere un desarrollo territorial
sostenible, con los criterios sociales, econoémicos y
ambientales requeridos. En el caso de la Alcaldia de
Panama, en el ano 2021, se hace visible la falta de
transparencia, manifiesta por las protestas de gremios
y de la ciudadania sobre su plan local de OT (PLOT).

e FEl area canalera que circunscribié en el pasado el
perimetro de la ciudad de Panama, atin no se incorpora
al desarrollo territorial citadino. La legislacion sobre
el uso de los suelos revertidos a Panama, no logran
una funcionalidad integral, social, econémica y
ambiental permeables a los residentes de la ciudad
capital.

e No se cuenta con una herramienta que realice un
examen minucioso de los contenidos de un POT, ya
sea local, parcial o nacional, el cual permitiria por
parte de la ciudadania contar con una evaluacion
imparcial de los diversos planes que se presentan.
Un ejemplo de esta plataforma se esboza en el punto
4 de este estudio (Planbarémetro Territorial).

Notas

1. La declaracion de 2015 “Transformando nuestro mundo: la Agen
da 2030 para el Desarrollo Sostenible” es uno de los acuerdos
globales mas ambiciosos y trascendentales de la historia reciente.
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. ODS. Informe Voluntario Gobierno de Panama, Foro Politico de Alto

Nivel para El Desarrollo Sostenible, Naciones Unidas, Julio De 2017,
Nueva York, 5.

. Consejo de la Concertaciéon Nacional para el Desarrollo. Plan

Estratégico Nacional con Vision de Estado: Panama 2030, 2017 http:/
/www.concertacion.org.pa/tmp/file/333/PEN%2 02030 _para %20C

onsulta.pdf

. Plan Estratégico de Gobierno 2019-2024 de Panama, Observatorio

Regional de Planificacion para el Desarrollo de América Latina y
el Caribe, 2019.

. Lineamientos para la articulacién entre el Plan de Desarrollo y

Ordenamiento Territorial con la Agenda 2030 y los Objetivos de
Desarrollo Sostenible ODS, Secretaria Técnica Planifica Ecuador,

Primera Edicion, 2019, Quito, Ecuador, www.planificacion.gob.ec

. E1 ILPES cuenta con una extensa trayectoria en materia de estudios

y analisis de la problematica del desarrollo regional y local, expresada
a través del ejercicio de la planificacion a nivel territorial, regional

y local.

. Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),

Planificacion para el desarrollo territorial sostenible en América Latina
y el Caribe (LC/CRP.17/3), Santiago, 2019.

. El modelo de Planbarémetro territorial, se plantea a partir de puntos

de referencia generales que son validos en un sentido regional, es
decir, desde el punto de vista de América Latina y el Caribe en su
conjunto, y que tienen un enfoque especifico, a saber, el desarrollo
con igualdad que la CEPAL plante6 en sus documentos de los periodos

de sesiones de 2010 a 2018.

. Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial (MIVIOT), Politica

Nacional de Ordenamiento Territorial, Gaceta Oficial Digital No.
28810, Panama, jueves 04 de julio de 2019.

. MIVIOT, Informe a la Nacién, de julio 2020 - julio 2021, Gobierno
de Panama, 2021.

Segun la ley, el PLAN PARCIAL. Instrumento de planificacion
detallado cuyo objetivo principal es el ordenamiento, la creacion, la
defensa o el mejoramiento de algun sector particular de la ciudad,

o cualesquiera otras areas cuyas condiciones especificas ameriten
un tratamiento separado dentro del plan de ordenamiento territorial
para el desarrollo urbano local.

Segun la ley, PLAN LOCAL. Instrumento de planificacion de al-
cance municipal para el logro de un desarrollo equilibrado de su
territorio, en concordancia con los planes nacionales yregionales.
Véase: Guillermo Castro H., PANAMA, UN TERRITORIO EN TRES
TIEMPOS, Revista Tareas, num. 158, pp. 5-15, 2018. Centro de
Estudios Latinoamericanos «Justo Arosemena», CELA, Ciudad del
Saber, Panama
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14. El Plan General y Regional para las Areas Revertidas, le correspondié
a la Autoridad de la Regién Interoceanica (ARI), hasta el afio 2005,
ser el 6rgano competente para ejercer en forma privativa la custodia,
aprovechamiento y administracion de todos y cada uno de los bienes
ubicados dentro del territorio en cuestién, sujeto a lo dispuesto en
la Ley 21 de 2 de julio de 1997, que aprueba el Plan Regional para
el Desarrollo de la Region Interoceanica y el Plan General de Uso,
Conservacién y Desarrollo del Area del Canal. Terminado el periodo
de vigencia de la ARI, se transfirieron al Ministerio de Economia y
Finanzas las funciones de custodia y administracion de los bienes
propiedad de la Nacidn, y se crea la Unidad de Bienes Revertidos
adscrita directamente al Despacho Superior.

15. INEC de Panama, Estimaciones y Proyecciones de Poblaciéon por
Distrito en la Provincia de Panama. Cuadro 9. Estimaciéon y
proyeccion de la poblaciéon de la provincia de Panama por distrito,
segun sexo y edad: al 1 de julio de 2010-20. Ano 2020.

16. DE 54 (2009). Decreto Ejecutivo 54 de 2009 “Por el cual se establece
el codigo de la zona RB-2 para vivienda de interés social”. Gaceta
Oficial 25 de agosto de 2009, Panama, Panama.

17. Ley 31 (2010). Ley que establece el Régimen de Propiedad Horizontal.
Gaceta Oficial, 21 de junio de 2010, Panama, Panama.

18. RM402-2010. Resolucion Ministerial 402 de 2010 por la cual se
establecen los requisitos y procedimientos para la elaboraciéon y
tramitacién de los Planes de Ordenamiento Territorial para el
Desarrollo Urbano y Rural, a nivel local y parcial y sus anexos.
Gaceta Oficial 25 de junio de 2010, Panama, Panama.

19. FORMULACION DEL PLAN METROPOLITANO PARA EL PACIFICO
Y DEL ATLANTICO Decreto Ejecutivo 205 de 2000, el Plan de
Desarrollo Urbano de las Areas Metropolitanas del Pacifico y del
Atlantico, adscrito a la Direcciéon General de Desarrollo Urbano,
MIVI, 1997.

20. Revisién y Actualizacién del Plan de Desarrollo Urbano de las Areas
Metropolitanas del Pacifico y del Atlantico, MINISTERIO DE
VIVIENDA Y ORDENAMIENTO TERRITORIAL, CONSORCIO POT
(INCODISA Y PSS), INFORME 4, VOLUMEN III, Actualizado, abril
2016.

21. Publicado en el Diario La Prensa el 30 de marzo de 2021, Articulo:
“Concejo Municipal de Panama aprueba cambios al Plan de
Ordenamiento Territorial”, Henry Cardenas P., Panama.

22. Blogs de Jorge Prosperi, “Ordenamiento territorial y vida urbana
saludable”, Abr 2, 2021 | Determinantes Sociales de la Salud. https:/
/elblogdejorgeprosperi.com/2021/04 /ordenamiento-territorial-y-
vida-urbana-saludable/

23. Publicado en el Portal web de TVN Noticias por Teresa Espinoza,
26/03/2021 - 8:39 AM, “Cambios en Plan de Ordenamiento
Territorial generan molestia por no responder a la consulta
ciudadana”, Panama. https://www.tvn-2.com/nacionales/Cambios-
Plan-Ordenamiento-Territorial-responder-video_0_5815668386.html
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24. Articulo publicado 27/03/2021 en el diario La Estrella de Panama.
“Analisis: plan distrital de ordenamiento territorial de Panama”,
Rodrigo Guardia. https://www.laestrella.com.pa/nacional/
210327 /analisis-plan-distrital-ordenamiento-territorial.

25. Noticia publicada en el Portal Web de Radio Panama, “Red Ciudadana
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26. Publicado en el Portal Web de Telemetro Noticias, “Alcalde Fabrega
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REFLEXIONES FEMINISTAS
SOBRE LA TRAMA CIUDAD,
GENERO Y CAMBIO CLIMATICO

Maritza Islas Vargas*

Resumen: En los espacios urbanos, debido a los roles de género,
asi como a otros ejes de poder que moldean las relaciones y los
espacios sociales, las mujeres y otros sujetos feminizados suelen
encontrarse invisibilizados o en desventaja frente a un clima
cambiante. ¢Qué puede aportar una epistemologia feminista al
estudio del cambio climatico? ¢Cémo la categoria de género puede
ser una herramienta analitica/practica y no un mero accesorio
conceptual o terminolégico? ¢Cual es la pertinencia del enfoque
de género en el analisis del cambio climatico en contextos urbanos?
Desde las propuestas emanadas de la literatura feminista, asi
como de los estudios de género y urbanos que han tratado de
tejer el nexo entre ciudad, género y cambio climatico, este texto
delinea algunos ejes analiticos y epistemolégicos que se espera
den algunas respuestas a estos cuestionamientos.

Palabras clave: Ciudad, género, cambio climatico, epistemologia
feminista

*Universidad Nacional Auténoma de México.
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Introduccion: ciudades, género y cambio climatico

El cambio climatico es uno de los problemas mas graves
de injusticia que enfrentamos actualmente. Existe un
consenso cientifico respecto de que los patrones de produccion
y consumo inaugurados con la Revolucién Industrial han
desatado un cambio en el sistema climatico que dista de ser
natural (Allen et al. 2018, p. 53; Oreskes, 2004). A partir de
un largo proceso de verificacion, se ha demostrado que las
emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) provenientes
de la quema de combustibles fosiles y de la destrucciéon de
bosques y ecosistemas que funcionan como grandes
reservorios de carbono son las causas principales de dicho
cambio. La apropiacion desigual de la atmoésfera por parte de
las economias capitalistas mas avanzadas y la acumulacién
de los efectos, pasados y presentes, de la extraccién, consumo,
desecho y desperdicio de los flujos de energia y materia del
planeta han resultado en entornos cada vez mas adversos
para la reproducciéon de la vida en general y de la especie
humana en particular. Las investigaciones en la materia
coinciden en que el planeta esta transitando a un no-analog-
state, es decir, un estado donde las condiciones climaticas y
ambientales se salen del rango de lo observado previamente
(IPCC, 2014; Steffen et al., 2015, Kraussmann et al., 2017).
Sobre todo a partir de la segunda mitad del siglo XX se observa
un proceso de “cambio global” en el que el consumo de energia
y agua, la deforestacion, las emisiones de gases de efecto
invernadero, la transformacién de los suelos, el uso de
fertilizantes, el nimero de vehiculos motorizados, el
crecimiento de las ciudades y la contaminaciéon se
magnificaron de tal modo que redefinieron al sistema
planetario en su totalidad, dando como resultado uno menos
diverso, mas caliente y contaminado (Steffen, et al., 2015).
De tal forma, los efectos perniciosos del cambio climatico no
son algo que sucedera en el futuro a otras generaciones, sino
un fenémeno ya en curso con afectaciones diferenciadas cada
vez mas cercanas y complejas.

De cara a este proceso, las ciudades ocupan un lugar
central para pensar donde estamos, el futuro que queremos
y las acciones que debemos llevar a cabo para lograrlo. Las
ciudades son los espacios donde se concentra mas de la mitad

60 mayo-agosto 2024

de la poblacién mundial, se centraliza el 80% de la riqueza
producida en el mundo (UN-Habitat, 2011); y aunque sélo
ocupan el 3% de la tierra, consumen alrededor de la mitad
del material y la energia extraida anualmente a escala
planetaria (Kraussmann et al., 2017; Delgado 2017) y emiten
el 75% de las emisiones mundiales de di6xido de carbono
derivado de la generacion de energia (Bai et al., 2018).
Asimismo, al menos 70% de las ciudades en el mundo ya
lidian con los efectos del cambio climatico y se prevé que
este nimero aumente si se considera que mas del 90% de
las areas urbanas son costeras (Bai et al., 2018), lo que
significa que la mayoria de las ciudades y sus poblaciones se
veran afectadas por la subida del nivel del mar, la embestida
de huracanes y tormentas mas intensas y prolongadas, olas
de calor, asi como por su enorme dependencia de la provision
externa de alimentos, energia, materiales y flujos hidricos
en condiciones de agotamiento y degradacién cada vez mas
generalizadas. Las urbes son espacios clave donde la
naturaleza es metabolizada, es decir, consumida, procesada
y transformada en entropia y desechos. De tal manera, las
ciudades tienen un doble rol, como espacios de mayor
vulnerabilidad y como lugares de gran potencial para la toma
de decisiones global, aspectos a considerar sobre todo por la
tendencia que apunta hacia una mayor urbanizacion del
mundo. Desde 1970, la poblacién global se ha incrementado
en 96% y la poblacién urbana en 187%, este crecimiento es
altn mayor en paises en desarrollo, donde la poblacién urbana
se ha incrementado en 326% (IDMC, 2018). Se calcula que,
de seguir con la trayectoria actual, habra mas areas urbanas
construidas durante las primeras tres décadas del siglo XXI
que en toda la historia previa junta (Seto et al., 2012).

La lejania con la que solia tratarse el tema del cambio
climatico y el calentamiento global como fen6menos que
afectarian a otras generaciones, otras especies en otros
territorios, se acorta a medida que la ocurrencia y la magnitud
de los fenomenos climaticos y meteorolégicos extremos se
intensifican y golpean nuestros cuerpos, hogares y territorios.
Desde los organismos internacionales —tal y como se plasma
en los objetivos de desarrollo sostenible (ODS) de la
Organizaciéon de Naciones Unidas— se promueve la con-
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ciliacion entre el crecimiento de las ciudades con los objetivos
mas amplios de equidad y sostenibilidad. El optimismo de esta
propuesta tiende a eludir las contradicciones que entrafian
las ciudades como espacios de reproduccién del capital,
particularmente una: la sobreexplotacion de las condiciones
naturales y sociales sobre la cual se fundamenta el
crecimiento econémico.

La sustitucién de las areas verdes por centros comer-
ciales, el desmantelamiento y la privatizacion de la
infraestructura publica del cuidado (p.ej. escuelas, asilos,
hospitales), la monopolizacién del espacio por parte del
automovil, la pérdida de territorios de conservacién, la presion
ambiental y la polarizacion socioespacial generada por
el boom inmobiliario son algunos ejemplos de como la logica
que organiza a las ciudades se ha desarraigado de los limites
naturales y de las necesidades sociales de quienes las
habitan en aras de la consecucion de la ganancia. Tal y como
senala Ashley Dawson (2017), los efectos generados por la
convergencia entre el capitalismo, la urbanizacion y el
cambio climatico dan forma a ciudades extremas (“extreme
cities”), es decir, espacios que condensan las inequidades
generadas y agudizadas por la urbanizacién capitalista y los
impactos cada vez mas catastroficos del cambio climatico.

En un modelo de desarrollo que se fundamenta en la
distribucién desigual de bienes y males ambientales, es claro
que no todos sufren/sufriran los impactos de la misma
manera ni tienen las mismas capacidades de supervivencia.
La “logica de género” a partir de la cual se clasifica y ordena
el mundo (Fosado, 2017) coloca entre los sectores mas
desfavorecidos a las mujeres y las nifias, quienes en ultima
instancia son las mas afectadas por la falta de infraestructura
y recursos, tales como el agua, los alimentos, el empleo
remunerado, la educacién, asi como por la sobrecarga de
trabajo de cuidados y los entornos de violencia que se generan
en condiciones de pobreza y desastre. Desigualdades que
Naciones Unidas ha documentado bien —aun cuando no logra
explicarlas ni aminorarlas. De acuerdo con el organismo, las
mujeres representan 70% de las personas pobres en el
mundo; en 80% de los hogares que no cuentan con acceso a
agua corriente, la responsabilidad de recolectar agua recae
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en mujeres y ninas; es 14 veces mas probable que nifnas,
ninos, y mujeres fallezcan durante un desastre asociado a
un evento climatico que los hombres; las mujeres tienen
hasta 11 puntos porcentuales mas de probabilidad de no
disponer de alimentos; y representan solo al 28,8% de quienes
se dedican a la investigacion (UN-Women, 2018). Inequidades
que ademas de hacer a las sociedades mas vulnerables, de
no atenuarse, se recrudeceran a medida que la crisis
ambiental y climatica se agudiza.

Claramente, cualquier proyecto politico —o de inves-
tigacion— que omita las diferencias y desigualdades por las
que atraviesan los cuerpos, las subjetividades de las mujeres
y de los sujetos feminizados resulta incompleto y contribuye
a la reproduccion de una estructura social desigual. No
obstante, tal y como han sefialado los estudios feministas y
de género, lo importante, ademas de exponer estas
diferencias, es escudrinar cémo es que la logica de género
se construye e impregna en las relaciones sociales.

En el analisis socioambiental y climatico, la inclusion
de las necesidades, preocupaciones y vivencias especificas
de las mujeres y de los sujetos feminizados o fuera de la
heteronorma, ademas de ser una consideraciéon ética, es un
requisito intelectual para abordar problemas complejos como
es el cambio climatico. Un claro ejemplo puede verse en la
ciencia del cambio climatico, donde la incorporacion de cada
vez mas mujeres de distintas disciplinas, geografias y origenes
sociales ha permitido evidenciar sesgos, problematicas y
necesidades que en grupos homogéneos o s6lo conformados
por hombres pasaban inadvertidos. Ignorar las desigualdades
de género puede llevar a obviar aspectos importantes sobre
como se esta redefiniendo la ciencia y la politica a partir de
clasificaciones jerarquizadas y practicas de poder que
pretenden gobernar/gestionar los retos climaticos y al mismo
tiempo las inequidades sociales.

A partir de tales consideraciones, vale la pena detenerse
a reflexionar: ¢qué puede aportar una epistemologia
feminista? ¢Coémo la categoria de género puede ser una
herramienta analitica/practica y no un mero accesorio
conceptual o terminolégico? ¢Cual es la pertinencia del
enfoque de género en el analisis del cambio climatico en
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contextos urbanos? A continuacién, se esbozan algunas
respuestas.

En primera instancia, se detallan algunos principios de
la epistemologia feminista. Se explica en qué consiste el
enfoque de género, la situacionalidad y la interseccionalidad,
para después ahondar por qué es oportuna la incorporaciéon
de estas herramientas al analisis del cambio climatico en
contextos urbanos. Finalmente, se enfatiza la valia de una
epistemologia encarnada/arraigada.

La revision y el analisis conceptual aqui planteados no
pretenden ser exhaustivos, sino comprensivos. Lo que se
busca es facilitar la aprehension de algunas de las propuestas
emancipadoras que desde el feminismo pueden contribuir a
la investigacién critica y a la transformacion social y eco-
logica.

La epistemologia feminista, el enfoque de género,
la situacionalidad y la interseccionalidad

Con muchas dificultades y tras multiples batallas, la mirada
critica feminista ha permeado distintos campos del mundo
social (econdémico, politico, cientifico y cultural) y al hacerlo
los ha modificado. Problematicas que afectaban particu-
larmente a las mujeres y que solian considerarse exclusivas
del ambito doméstico o personal hoy se incorporan a la
discusion publica. Temas como la violencia intrafamiliar, el
acoso laboral y sexual, la sobrecarga del trabajo de cuidados,
la brecha salarial y el feminicidio aparecen de manera mas
frecuente —aunque todavia de modo insuficiente- en las
agendas de organismos internacionales, gobiernos,
representantes politicos, empresas y universidades.

La justificacién de desigualdades sociales en funcién de
diferencias sexuales hoy se exhibe como una construccion
social arbitraria. La enunciacién de procesos como la
feminizacion de la pobreza y la division sexual del trabajo
han redefinido la forma en la que se analiza la precariedad
de las mujeres en el ambito econémico, ya no como un
producto de la naturaleza sino del patriarcado.

El potencial transformador del feminismo radica en que
se ha constituido no solo como un movimiento, o una
exigencia de caracter ético sino sobre todo en una forma
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radicalmente distinta de pensar, conocer y relacionarse con
el mundo. En esta revolucion epistemologica del feminismo,
la categoria de “género” ocupa un lugar central (Serret, 2020).
De principio, porque a partir de esta categoria se desna-
turaliz6 la posicién de subordinaciéon social en la que se
encuentran las mujeres; en segundo lugar, porque permitio
develar la arbitrariedad del dualismo jerarquico que coloca a
todo lo que se concibe como femenino en una escala menor o
en desventaja respecto a lo que se define como masculino
(Fernandez, 1998; Serret, 2020). Divisiéon que no solo afecta
a las mujeres sino a todo aquello “feminizado” (por ejemplo,
la naturaleza).

De acuerdo con Fernandez, la nocién de género alude a
un conjunto de valores, creencias, normas, practicas,
simbolos y representaciones que determinan la manera en
la que se comportan hombres y mujeres (1998, p. 83).
Siguiendo a Estela Serret es preciso considerar tres niveles
analiticos en los que se desglosa esta categoria. Uno, el nivel
mas abstracto que hace referencia a la “diferencia
simbélica” entre lo masculino y femenino atribuible a todo lo
existente, no so6lo las personas, y presente en la lengua y en
la asociacion de lo masculino con lo humano y de lo femenino
con su negacion. Un segundo nivel, denominado “imaginario
social”, a partir del cual se construyen modelos compartidos
por una sociedad especifica y pensados como inamovibles,
sobre lo que significa ser “hombre” y “mujer” y las
caracteristicas que cada uno debe encarnar en relacién con
los términos simbélicos de “masculinidad” y “feminidad”, en
virtud de lo cual se expresa y justifica la relacion entre el
hombre y la mujer como una relaciéon de dominio masculino
y subordinacién femenina. Por ultimo, un tercer nivel
denominado “género imaginario subjetivo”, que explica como
las personas construyen sus identidades en funcion de los
referentes imaginarios sociales de “hombre” y “mujer” y a
las tipificaciones que estos generan (Serret, 2020, p. 35). Este
desglose de la categoria ayuda a ver las formas en las que el
“género” interviene, organiza y estructura en distintos
niveles (simbodlico, practico, identitario, corporal) las
relaciones sociales y por tanto a las personas e instituciones.
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Como recurso analitico, la categoria de género no sélo da
cuenta de una clasificacion jerarquizada (Puleo, 2015) sino
de una légica que impregna todas las practicas sociales y
que en ultima instancia lleva al fortalecimiento de la
dominaciéon masculina/subordinacién femenina (Fosado,
2017). Desde esta perspectiva, la dominacién masculina no
se reduce a un acto malicioso o perverso de los hombres
contra las mujeres, sino que mas bien se explica como un
orden social que da ventajas a todo aquello que se asocie con
lo masculino (Bourdieu, 2007). Actividades como la guerra o
los negocios; valores como la competencia; espacios como la
ciudad, lo urbano, la fabrica; y conocimientos de tipo técnico-
instrumental se privilegian frente a las tareas de cuidado, a
la economia de subsistencia, al campo, lo rural, la casa y el
saber tradicional y popular. Aun cuando sin estas tareas y
espacios devaluados, por considerarse adscritos a lo
femenino, la vida humana no seria posible, en el orden
patriarcal “lo masculino se impone como medida de todo y no
admite la diversidad, sino so6lo la jerarquia” (Shiva y Mies,
1998, p.13).

El enfoque de género ademas de visibilizar a las mujeres,
sus practicas, demandas y problematicas especificas, devela,
en cada campo al que se aplica, la forma en la que el género
opera como sistema de dominacién, asi como su caracter
histérico social (Serret, 2020, p. 36). Esto es importante
remarcarlo, ya que, tal y como han advertido diversas autoras,
la adopcion del enfoque de género por parte de algunas
instituciones politicas, académicas y agencias inter-
nacionales de desarrollo, en aras de ganar legitimidad, ha
devenido erroneamente a que este se equipare a mujeres,
diluyendo todo su potencial explicativo (Barbieri, 1992; Lamas,
1993 en Fernandez, 1998).

A la advertencia anterior se suma la que han desarrollado
sobre todo los feminismos negros, lésbicos y decoloniales
respecto de lo impreciso y peligroso de hablar de mujeres en
general como si esta fuera una nocion homogénea o vacia de
contenido empirico. Al respecto, se han destacado los
diferentes contextos que atraviesan las experiencias de las
mujeres, lo que se opone al establecimiento de “soluciones”
uniformes y atemporales a la multiplicidad de demandas que
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se incluyen en el feminismo. El resultado operativo de esta
postura es la adopcion del conocimiento situado y del enfoque
interseccional como punto de partida para la investigacion y
la accion. Mientras la situacionalidad enfatiza las condi-
ciones sociales particulares en las que se produce el
conocimiento (Haraway, 1995), la interseccionalidad hace
referencia a los distintos sistemas de opresion que, por medio
del género, las preferencias sexuales, la etnia, la clase social,
la raza, la edad, la discapacidad, entre otros, se sobreponen
en los cuerpos y las relaciones sociales (Guittar y Guittar,
2015).

En el analisis del cambio climatico para contextos urbanos,
los instrumentos analiticos hasta aqui sefialados adquieren
particular relevancia. Como se vera en seguida las “ciudades
extremas” objetivan multiples opresiones y diferencias que
el enfoque de género puede ayudar a comprender y exhibir.

El enfoque de género, ciudad y cambio climatico:
la apuesta por una epistemologia encarnada/arraigada
Desde hace algunas décadas, las reivindicaciones de los
derechos de las mujeres junto con la discusién sobre la
cuestion de género se han sumado a las luchas ambien-
talistas. Este vinculo emancipador ha permitido hacer un
diagnéstico mas certero de la crisis ambiental y climatica
actual y de las posibles alternativas. La perspectiva feminista
enriquecié profundamente los estudios ambientales porque
les permitié ver problematicas y soluciones que antes no se
contemplaban por el simple hecho de que no se consideraba
a las mujeres y sus practicas como sujetos y procesos dignos
de ser escuchados y valorados. Asimismo, la mirada
ambientalista nutri6é al feminismo y al enfoque de género al
develar como la dominaciéon masculina no sélo operaba sobre
los cuerpos y subjetividades de mujeres y hombres, sino que
se extendia al resto de la naturaleza, a otros sujetos y espacios
feminizados provocando la crisis ambiental y climatica que
hoy enfrentamos. El feminismo antiespecista y la ecolo-
gia queer son algunas de las propuestas criticas que han
nacido de este didlogo y que junto con otras corrientes del
ecofeminismo y de los estudios de género ponen en cuestion
los sesgos androcentristas de la academia y la politica para,
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desde ahi, plantear la reivindicaciéon conjugada de la
naturaleza y de otras formas de ser que han sido subsumidas
y negadas por la dominaciéon masculina muy de la mano con
otros sistemas de opresién como son el racismo, el
colonialismo, el capitalismo.

El enfoque de género ha destapado y puesto en entredicho
las formas convencionales, dicotémicas, jerarquicas,
instrumentales y universalistas de comprender la relacion
sociedad-naturaleza. Al mismo tiempo, ha dejado ver como
el género configura patrones diferenciales de acceso, uso,
control y derechos de los recursos naturales, que suelen
favorecer los intereses y valores asociados con lo masculino.
Aportes de enorme valia considerando que la emergencia
climatica expresa también una crisis de conocimiento, es
decir, una crisis de las “formas de comprension del mundo”
que se han guiado por el desarrollo antinatura de la
civilizacién moderna y se han volcado contra el mundo, inter-
viniéndolo, dislocandolo y destruyéndolo (Leff, 2004, p. 99).

En el caso del cambio climatico sabemos que es un
fenomeno complejo con impactos espacial, temporal y
socialmente diferenciados, irreductible a explicaciones
universales y homogéneas, que requiere —aun cuando la
politica climatica hegemonica vaya en sentido contrario-
conocimientos localizables y objetividades encarnadas que,
basados en realidades concretas, den cuenta de las
circunstancias especificas que atraviesan las personas y
comunidades. Tal y como senalan Martello y Jasanoff
“la situacionalidad del conocimiento es lo que le da fuerza
en la toma de decisiones, ya sea que el conocimiento sea
cientifico o de cualquier otro tipo” (2004, p. 13). Al respecto,
tenemos dos aspectos a considerar: las investigaciones que
analizan el nexo género-cambio climatico se han desarrollado
sobre todo en contextos rurales y un numero consi-
derablemente menor en areas urbanas, lo que nos deja frente
a un vacio muy grande de saber. Falta mayor conocimiento
sobre las condiciones a nivel local, en el nivel micro y meso
de las relaciones sociales donde en gran medida se define el
éxito o fracaso de la politica y el cambio social.

Actualmente, existen cada vez mas estudios que incluyen
el nexo ciudad, género y cambio climatico en el analisis (Imaz
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et al., 2014). Los estudios enfocados en la evaluacion de
acciones y programas de gobierno y en la recepcion de tales
medidas por parte de las poblaciones objetivo han demostrado
como la dimensioén de género en el disefio de las politicas
publicas se incorpora como un tema o un anexo y no como
un enfoque (Delgado, De Luca y Vazquez, 2015; De Luca y
Gay-Antaki, 2017).

Por su parte, la politica global ha demostrado su reticencia
a modificar las relaciones y légicas sociales que subyacen al
problema y que en primera instancia lo provocaron y
contintian agravandolo. La visién tecnocéntrica de la politica
climatica internacional, imbuida en una falsa neutralidad,
impulsa politicas de mitigacion y adaptacion que reducen el
problema climatico a cambios tecnolégicos (como la
sustitucion de combustibles fosiles por paneles solares);
infraestructurales (como la construccién de diques) o de
mercado (como el comercio de bonos de carbono); dejando de
lado aspectos cualitativos, relacionales, simbélicos y
subjetivos.

Al igualar “género” con “mujeres”, la politica climatica se
olvida de la relaciéon de dominacién que existe entre lo
masculino y lo femenino con repercusiones materiales y
simbélicas que afectan no sélo a las personas sino en general
a la llamada naturaleza. Asimismo, tiende a generalizar a
las mujeres como sujetos mas vulnerables y susceptibles de
danos, lo que en ultima instancia naturaliza la posicién de
subordinaciéon que ocupan. Esta postura ha permeado de tal
modo, que diversos estudios que incluyen el vinculo género-
cambio climatico se concentran sobre todo en la adaptacion
y en las estrategias de respuesta ante eventos climatologicos
extremos, dejando de lado la mitigacién. En ese tenor, los
temas que mas se analizan son: provision de agua, vivienda
y soberania alimentaria (Delgado, De Luca y Vazquez, 2015).

Colocar a las mujeres como los sujetos privilegiados de la
adaptacion sin dar cuenta de las causas por las que las
mujeres suelen ser las encargadas de preservar/cuidar a
sus familias, hogares y comunidades corre el riesgo de
naturalizar esta funcion o en el mejor de los casos reducirse
a una descripcion de como las mujeres son confinadas a
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tareas domésticas y sobrecargadas de labores sin una
explicaciéon de por qué o como eso puede remediarse.

Al incorporar la perspectiva interseccional y de género
ocurre un giro epistemolégico importante: el cambio climatico
deja de percibirse como un problema de gases y empieza
abordarse como uno de relaciones sociales (Islas, 2021).
Ademas de los impactos que acompanan a un clima
cambiante, ciertamente, las opciones, la agencia, la
movilidad, la capacidad de intervenir en la toma de decisiones
y las dificultades que experimentan las personas en la ciudad
difieren segiin estén atravesadas por cada uno de estos
elementos. Como ya se dijo, al género hay que sumar el
examen de otros ejes de poder mediados por las desigualdades
economicas, étnicas, etarias o por discapacidad que definen
las responsabilidades, posibilidades de afrontamiento,
supervivencia y recuperacion en un planeta que se calienta.
Sin duda, los efectos de la urbanizacion y los impactos del
cambio climatico son dispares. Las experiencias que se viven
en la ciudad son significativamente diferentes debido a los
roles de género y otros ejes de poder que definen en qué
espacios, trayectorias y actividades las personas nos
desenvolvemos en un contexto urbano.

El enfoque de género y los estudios feministas muestran
como la légica de género y la clasificacion jerarquizada no
sélo impregnan los cuerpos de las personas, también lo hacen
en las instituciones, las relaciones, los acuerdos politicos,
las politicas publicas, los espacios. En ese sentido, Anzoategui
y Femenias sefialan que la ciudad no es la misma para todos,
no es un espacio neutro, sino que también detenta marcas
de género (2015, p. 221). Tal y como lo muestra la
nomenclatura de las calles, el espacio urbano se visibiliza
mayoritariamente bajo la presencia simbolica de los varones
y de su imaginario, consolidando la dupla entre lo masculino
y la cultura (Anzoategui y Femenias, 2015, p. 221). La
radicalidad del enfoque de género esta en su capacidad para
develar las relaciones sociales que subyacen a la dominaciéon
masculina y que promueven y justifican que el “otro”, lo no
masculino sea sustituido, desplazado, subordinado y
desaparecido: ecosistemas, pueblos indigenas, mujeres,
peatones, etcétera. La crisis climatica, junto con la
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urbanizacion acelerada, son resultado de esta forma de
ordenar al mundo y del desarraigo de la economia capitalista
de las condiciones sociales y naturales que la soportan.
Empleo la nocion de “(des)arraigo” en el sentido atribuido
por Karl Polanyi (1957) en su libro La gran transformacion. Los
origenes politicos y econémicos de nuestro tiempo. En esta
obra, el autor emplea el concepto para explicar como, antes
del siglo XIX, la economia humana estaba anclada a limites
éticos, politicos, religiosos, culturales, naturales y no sélo a
criterios mercantiles. Sin embargo, con la emergencia de la
sociedad industrial y a medida que la economia mercado se
consolido, los seres humanos y la naturaleza, tras su
conversion ficticia en mercancias, comenzaron a organizarse
en funcién de las necesidades del mercado y no al revés. El
desarraigo enunciado por Polanyi a mediados del siglo XX,
hoy se expresa en la idea de crecimiento econ6émico infinito
que se impone como prioridad en la arena publica, mientras
se degradan las condiciones para nuestra subsistencia.
Autores de la ecologia politica también han recuperado los
términos de arraigo y encarnaciéon (Doshi, 2017; Leff,
2004) para describir el caracter destructivo de la racionalidad
técnico-instrumental que ha predominado la construccion
del conocimiento, asi como para enunciar otras formas de
saber. En palabras de Enrique Leff: “la idea del arraigo
(embeddedness) del conocimiento y la encarnacién (embo-
dyment) del saber habla de su asentamiento en un territorio
y de su incorporacion en unas identidades” (2004, p. 72).
Por su parte, Doshi (2017) desde una ecologia politica
urbana encarnada y enraizada en un enfoque feminista,
antirracista y postcolonial, plantea cinco argumentos: uno,
el metabolismo, es decir, la forma en la que la ciudad organiza
el intercambio de energia y materia es politica encarnada y
no solo una metafora; dos, la reproduccion social —cémo la
economia del cuidado, lo cotidiano, las relaciones en los
hogares, importa para la ecologia urbana—-; tres, multiples
relaciones interconectadas de diferencia y poder configuran
las ecologias urbanas, como el racismo y el clasismo; el afecto
y las emociones también son materiales y encarnadas; los
cuerpos son sitios para la formacién de subjetividades politicas
con a veces deseos contradictorios y en ocasiones regresivos.
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En estos términos, hablar de una epistemologia arraigada/
encarnada supone analizar la ciudad y las logicas que la
gobiernan (la de género y la de acumulacion capitalista, entre
otras) a partir de los limites sociales y naturales a los que
esta anclada, y desde el conocimiento de las practicas
especificas que reproducen dichas légicas en espacios,
identidades y cuerpos determinados. Lo que obliga a dotar de
contenido empirico la discusion teorica y emplear el enfoque
de género como instrumento analitico para construir
conocimiento situado y consciente de las mediaciones y
diferencias que la jerarquizacion de género impone.

En ultima instancia lo que esta en juego es la continuidad
de la vida, el replanteamiento de las ciudades, las relaciones
que reproducimos sus habitantes y los vinculos que tejemos
con los ecosistemas en los que estamos emplazados. Buscar
alternativas y respuestas justas en un planeta que se calienta
es una de las principales razones por las que el enfoque de
género se torna tan necesario.

Conclusién

Por su contribucion y vulnerabilidad al cambio climatico,
las ciudades y su metabolismo ocupan un lugar central de la
politica climatica internacional. Aunque las ciudades han
sido estudiadas desde multiples perspectivas, los estudios de
género y ambiente, asi como los movimientos feministas y
los feminismos académicos han sefialado la necesidad de
incorporar el enfoque de género en el disefo de las politicas
publicas urbanas y de cambio climatico. Tejer el nexo no es
facil ni automatico, por ello a lo largo del texto mas que
centrarnos en una problematica especifica se traté de mostrar
algunos de los aportes de la epistemologia feminista y la
pertinencia del enfoque de género en el analisis del cambio
climatico en contextos urbanos. Entre las conclusiones que
podemos extraer de esta disertacién es que la investigacion
que se haga sobre el cambio climatico en contextos urbanos
desde un enfoque de género tendra que hacerse en terreno y
“poniendo el cuerpo”.

Por otro lado, es importante resaltar el hecho de que la
“inclusién” de la perspectiva de género no debe reducirse
a una mera descripcion de la precariedad en la que viven las
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mujeres ni a intervenciones que terminen reforzando y/o
preservando la posicion de subordinaciéon de los sujetos
feminizados. Contra la politica climatica hegeménica que
tiende a plantear la discusién en esos términos, el uso de la
categoria “género” como instrumento analitico y no s6lo como
un aditamento de politicas o enfoques ya predefinidos exige
un cuestionamiento profundo de las relaciones que ordenan
la ciencia, la politica, la cultura y la economia y favorecen la
dominacién masculina compaginandose con otros ejes de
dominio: el especismo, el racismo, el colonialismo.

El enfoque de género nos permite construir conocimiento
encarnado y arraigado a los territorios y a las necesidades
sociales de quienes los habitan, un elemento vital para la
construccién de soluciones. El enfoque de género, la
interseccionalidad y la situacionalidad son instrumentos de
enorme potencial que nos permitiran no sé6lo dar cuenta de
los simbolos, los discursos y las practicas que explican por
qué vivimos, experimentamos y sentimos la ciudad y los
impactos del cambio climatico de maneras desiguales, sino
sugerir trayectorias alternativas que nos lleven a tener urbes
climatica y socialmente mas justas e igualitarias, antes que
ciudades con climas y entornos sociales cada vez mas
extremos.
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Procedimientos juridicos para adquirir
la libertad durante la Colonia

En los comienzos de la colonizaciéon la Corona no contaba
con un cuerpo legal para hacer frente a los distintos desafios
que presentaba la esclavizaciéon de negros introducidos de
Africa. Uno de esos desafios consistia en la eventualidad de
que pudieran adquirir la libertad, aliviandoles de su penosa
condiciéon de esclavizados. De hecho, la Corona nunca llego,
que se sepa, a establecer reglamentacion alguna sobre los
procedimientos juridicos para que adquiriesen la libertad, no
obstante que desde temprano pudieron contar con diversas
féormulas para adquirirla.

La primera referencia conocida que permitia a los
esclavizados hacerse libres fue la R.C. del rey Fernando de
Aragéon, del 9.XI.1526 como reaccion a las frecuentes
rebeliones y fugas de los eslavos africanos, y con objeto de
frenar este cada vez mas alarmante e inesperado fenémeno.
La R.C. decia asi: “[...] para que los negros que se pasan a
esas partes se aseguren y no se alzasen ni ausentasen y se
animasen a trabajar y servir a sus duefios con mas voluntad,
ademas de casarlos, seria que sirviendo cierto tiempo y dando
cada uno a su duefio hasta veinte marcos de oro por lo menos
y dende arriba lo que a vosotros pareciere, segiin la calidad y
condicién y edad de cada uno y a este respecto subiendo o
abajando en el tiempo y precio sus mujeres e hijos de los que
fuesen casados, quedasen libres y tuviesen dello certinidad
[...]”.1 Cabe, de hecho, la posibilidad de que la R.C. de 1526
estuviese inspirada en la situacion existente en el propio
Panama donde el cimarronaje ya empezaba a convertirse en
una seria amenaza para la estabilidad de la colonia y que
para esas fechas era probablemente el mas alarmante de las
posesiones ultramarinas.

Esta iniciativa real daba al esclavizado la opciéon de
adquirir legalmente su libertad a cambio de una suma de
dinero. Era el primer paso que se daba en ese sentido. Como
era obvio, su intencion era evitar o frenar los actos de rebeldia
de los negros y del explosivo cimarronaje, pero no evitaria
que este fenémeno continuara repitiéndose. De hecho,
estableceria una modalidad cuyas consecuencias ultimas no
podian entonces preverse, a saber, la multiplicacién de
negros libertos cuya presencia numeérica iria gradualmente
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saturando las comu-nidades coloniales donde la introduccion
de esclavos se hacia en forma incesante y regular, como era
el caso de las ciudades terminales de Tierra Firme.

Medio siglo después, una R. C. recogia algunos
resultados inesperados de esta temprana legislacién, a saber,
que cada vez eran mas numerosos los esclavos que habian
adquirido cartas de libertad, y que incluso algunos “tienen
muchas granjerias y riqueza” [...]”? Como consecuencia, se
solicité a las autoridades panamenas que levantasen un
censo para conocer el numero de los “ahorriados” o libertos
con objeto de fijarles un tributo anual que pagarian al Erario,
y una vez recibida la “relacién”, a los negros horros se les
impuso el tributo de un marco de plata corriente, es decir,
cinco pesos corrientes.

Si es cierta la “relacion” enviada por los oficiales
reales, en el sentido de que ocho de cada diez negros horros
eran pobres, tendriamos que de los 300 horros que segun
dice el oidor de la Audiencia Criado de Castilla existian para
aquel tiempo en Panama, habia 240 de condicion insolvente,
siendo los restantes 60, sino ricos, al menos capaces de pagar
el tributo. Se conocen los nombres de tres de esos horros
solventes: Sebastian Rodriguez, Luis Hernandez y Pedro Ortiz
de Espinosa, quienes hacia 1562 hicieron una relacion al
gobernador de Tierra Firme, en su nombre y en el “de otros
negros libres que son vecinos y residentes en Panama y su
Provincia”, man-ifestandole su condicion de “libres y exentos
de servidumbre y [que] siempre han sido vasallos leales y
estan avecindados en Panama y son casados y tienen hijos
casas y haciendas y heredades y ganados como los otros
vecinos libres y viven de su trabajo y han servido al Rey contra
los cimarrones como en otras guerras”. De esa manera daban
prueba de que se trataba de individuos ya incorporados a la
sociedad panamena, aunque en su relaciéon no dejaban de
quejarse por el trato que seguian recibiendo, pese a ser ya
hombres libres. Debido a su condicion social, todavia les
quedaba librar una larga batalla contra los prejuicios y el
sistema de relaciones sociales imperante.?

La existencia de horros solventes era todavia
excepcional. Los datos que se conservan revelan mas bien
que los horros vivian bajo condiciones miserables. Segin una
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Probanza realizada en Panama el 21.VIII.1576, es decir a solo
un ano de la imposicion del tributo, sélo se contaban 30 negros
horros sujetos al tributo del marco de plata, todos ellos “muy
pobres y necesitados”, los cuales vivian en “bohios de paja
fuera de la ciudad y en cada bohio viven 10 o 12 y pasan
mucha necesidad”, siendo incapaces de pagar el marco de
plata anual.

Datos posteriores revelan que, como era de esperarse,
existian perceptibles diferencias econémicas entre unos y
otros horros. A medida que avanzaba la Colonia se irian
perfilando nuevas fortunas, ahondandose consecuentemente
las diferencias econ6émicas entre los horros. A mediados del
siglo XVII el horro Joseph Cano gan6é un remate de la
Audiencia para el empedrado y arreglo de un tramo del camino
Panama-Portobelo por valor de 24,000 pesos. Pero el caso mas
sorprendente es Juan Gonzalez, mulato libre de La Villa de
Los Santos, quien muere en 1612 dejando una impresionante
fortuna consistente en casas, caballerizas, 180 mulas de cria,
tierras agricolas, varios hatos con mas de 1,500 bestias
caballares y vacunas, 36 esclavos y abundante plata labrada.*

Un caso excepcional fue la libertad colectiva que la
Corona concedi6 a los cimarrones pacificados que lideraban
Anton Mandinga y Luis de Mozam-bique que a fines de la
década de 1570 y principios de la siguiente, fueron poblados,
respectivamente, en Santa Cruz la Real (cerca de la capital)
y en Nombre de Dios, a orillas del rio Factor. Luego de hacerles
la guerra con pobres resultados, las autoridades acordaron
“darles perdon general” ordenandose pregonar “que todos los
negros cimarrones que vinieren de paz dentro del término
que les senala redes sean libres y que los duefios de ellos no
los pueden tener por esclavos, ni servirse de ellos como de
tales: que a los que ansi vinieren de paz se les perdonan
todos y cualesquier delitos que hubieren cometido”.®

Estas cartas de libertad colectivas respondian, sin
embargo, a una situacioén de crisis y no constituian la formula
normal. Lo corriente era que los esclavos se eximiesen del
trabajo forzoso reuniendo un pequeno peculio personal,
merced a trabajos suplementarios —en el caso de las negras
como vendedoras de frituras, costureras, lavanderas,
planchadoras, cocineras, etc., y en el caso de los hombres
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como carpinteros, buhoneros, sastres, panaderos y demas
oficios “baxos e viles”—, ingreso del que podian disponer para
redimirse, si su dueno consentia en ello. De esa manera, no
resultaba excesivo, especialmente para los mas industriosos
y capaces, reunir 100, o 200, o 300 pesos y aiin mas, suma
que era la que aproximadamente se exigia en pago por su
rescate o liberacion.

Era comun que el amo hiciera promesas de libertad al
esclavo que luego dejaba sin cumplir y a menudo este
reclamaba su manumision basandose en los crueles castigos
y malos tratos de obra y palabra de que era objeto por parte
del amo. Pero serian frecuentes los casos de amos que
liberaban a sus esclavos o a los hijos de éstos por via de
merced. Con frecuencia declaraban libres a los recién
nacidos, o bien cuando ya eran adultos, o los liberaban en su
testamento cuando estaban proximos a morir. En cuanto a la
forma de pagar los rescates, a veces se convenia en el abono
de una suma inicial, cubriendo el resto a plazos.

Otro tipo frecuente de liberacion era el de merced, o
de manumision. En este caso, el esclavo, o el hijo de este, no
pagaba por su libertad, pues se trataba de un acto gratuito
por parte del amo, y que podia responder a un puro sentimiento
de caridad, de agradecimiento o a mera filantropia. Era por
tanto una merced o gracia que recibia el esclavo. Estos actos
eran legitimados mediante “cartas de libertad”. Al quedar
libres, los negros y mulatos recibian de su amo un documento
notarial por medio del cual se les declaraba “libre de captura
e servidumbre”, segin un formulario mas o menos
establecido y tras el abono de una suma equivalente a la que
habia dado el amo al adquirirlo. Estas “cartas de libertad”
tenian la misma validez que un contrato de compra y venta,
y debian exhibirla los libertos como testimonio de su condicion
de tales.

Parece, sin embargo, que la obligacion del amo
renunciante respecto al negro redimido no acababa con la
firma del instrumento notarial. Esta obligacion se limitaba a
veces a un plazo probatorio para el horro, pero el amo podia
por voluntad propia, mantener esa obligaciéon por mas tiempo,
con el propésito de defender al liberto de cualquier atropello o
abuso de que fuera objeto. Se trataba, ni mas ni menos, que
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de un humanitario y elemental tutelaje que tendia a proteger
a quienes de tan radical y expedita manera cambiaban de
condicion.

Como es evidente, a diferencia de otras sociedades
esclavistas, el sistema colonial espanol proveia a los
esclavizados de diversas formas legitimas para adquirir la
libertad. Pero aun faltaba dar un gran salto para que toda la
poblacién esclavizada fuese liberada. Ese proceso se iniciaria
a raiz de la Independencia y duraria 30 largos anos. Estuvo
cargado de angustiosas contradicciones, retrocesos,
planteamientos ideolégicos y politico partidistas en pugna y
cuando se proclama la definitiva abolicion de la esclavitud,
los que se oponian se alzaron en armas.

La ley del “vientre libre” y la manumision
de los esclavos (1821-1851)

Durante el fervor independentista se lleg6 a plantear la
total eliminacién del sistema esclavista, ya que la
supervivencia de la esclavitud estaba en abierta contradiccion
con las instituciones del nuevo orden republicano,
fundamentado en la soberania del pueblo, la divisién de los
poderes, la libertad civil, la igualdad del ciudadano y la
proscripcion de la esclavitud. Asi lo plante6 El Libertador en
el Congreso de Angostura de 1819 y fue secundado por varios
proceres. Sin embargo, considerando que la pérdida de los
esclavos ocasionaria grandes perjuicios econémicos a sus
duenos, siendo que los principales propietarios de esclavos
eran precisamente miembros de la élite revolucionaria,
prevalecio la tesis mas moderada que proponia una liberacion
paulatina, aunque con vistas a una manumisién completa a
largo plazo.

El primer paso fue la llamada Ley de Vientre Libre, o
Ley de Partos aprobada por el Congreso reunido en Cucuta el
21.VII.1821, segun la cual, todos los nacidos de mujer esclava
de esta fecha en adelante serian declarados libres o
manumisos. Para los nacidos antes de 1821, la ley creaba
las Juntas de Manumisién, encargadas de rescatar esclavos
con los dineros que la ley destinaba al fondo que debia formarse
a tal objeto.® Se prohibié la introduccion de esclavos, pero los
que ya eran esclavos seguirian siendo esclavos, y s6lo dejarian
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de serlo dependiendo de lo que se recaudara en el fondo de
manumision cuya administracion fue aletargada y muy poco
eficiente.

Al incorporarse Panama a la Nueva Granada, la Ley
de Partos empez6 a entrar en vigor en el nuevo Departamento.
Pero la inspirada proclamacién de “libertad de vientres” no
produjo, como se suponia, una liberacién de los esclavos
nacidos después de 1821. Tal como estaba concebida est
legislacion se esperaba que sélo el tiempo acabaria con 1
esclavitud. Pero de hecho la gran mayoria continué sirviend
a sus amos como si esa ley no existiese. El articulo 2° de
decreto establecia que los hijos nacidos de esclava seguiria
sometidos al dominio del duefio de sus madres par
indemnizarlos por los gastos en que hubiesen incurrido par
su crianza, hasta cumplir los 18 afnos. De esta suerte, par
ser totalmente libres, los esclavos nacidos en 1821 habria
tenido que esperar hasta pasados 18 anos, es decir hast
1839.7 Pero los duefios esclavistas, con la excusa de que
habian incurrido en muchos gastos en la alimentacién y
educaciéon de sus esclavos se resistieron a liberarlos como
establecia la ley.

Se desconoce cuando se estableci6 la primera Junta
de Manumisién en Panama. La primera noticia documentada
que se tiene de un esclavo manumiso no fue resultado de
una Junta de Manumisién sino con la ocasion festiva que
tuvo lugar en Santiago de Veraguas el anno 1823 para celebrar
el cumpleanos de Bolivar. Merece citarse por lo peregrino del
procedimiento. Fue como sigue. Se abrié una “subscripciéon
entre los vecinos filantropicos de la ciudad a fin de que se
reuniera la cantidad suficiente para dar libertad a un esclavo
de la ciudad: subscripcién que con prontitud quedé allanada”.8
Seglin una croénica de la época se procedi6 a sortear de la
siguiente manera la liberacion entre los 123 esclavos

entonces residentes en Santiago:

El sorteo se verifico delante del retrato de S.E.: para
esto se colocaron 123 cédulas con los nombres de los
esclavos en papelitos enrollados en un cilindro de
cristal, y en otro, igual nimero de cédulas en blanco,
a excepcion de una en que se inscribié6 LIBRE POR
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BOLIVAR. Las cédulas fueron sacadas de los cilindros
en el orden respectivo por un nifio vestido de indigena,
con flechas en una mano, y aljaba en las espaldas, y
presentadas al Escribano una por una, se pronunc-
iaron por este los nombres de dichas cédulas en voz
alta y a continuacién pronuncié la voz de blanco hasta
que sali6 la que decia LIBRE POR BOLIVAR después
del nombre de Juliana Camano, esclava de la

Ciudadana Magdalena Bal.

Esta suerte de rifa era un procedimiento muy ajeno a
la normativa prevista para las Juntas de Manumisiéon. Y cabe
preguntarse como lo habrian asumido los restantes 122
esclavos que no fueron favorecidos y que seguramente
habrian escuchado del plan original, cuando recién nacida
la Republica se planteaba abolir completamente la esclavitud.

De cualquier forma, la desaparicion del sistema
esclavista era cosa de tiempo. Las estadisticas conservadas
con posterioridad a la ley del vientre libre evidencian que,
sea por dicha disposicion, o porque dejaran de llegar nuevas
remesas de esclavos al estar prohibida su introduccién, la
poblaciéon esclava fue disminuyendo rapidamente, como se
evidencia en las cifras siguientes. Segtin Francisco Silvestre,
en 1789 todavia se contaban 411 esclavos en Veragua; pero
solo quedaban 226 en 1825, 168 segun el censo de 1835 y
solo 183 en 1843. Debe tenerse en cuenta que la provincia
comprendia las actuales Chiriqui y Veraguas, es decir que
habia mas o menos un esclavo cada cien kilometros
cuadrados. Era ya un universo casi sin mano de obra servil,
que era cada vez mas una rareza.

Como vimos, en 1823 no habia mas que 123 esclavos
en Santiago, la capital veragtiense. En 1850, en visperas de
decretarse oficialmente la aboliciéon de la esclavitud,
quedaban en la provincia solo 60 esclavos —23 hombres y 37
mujeres. En Santiago se concentraba algo mas de la mitad:
31 esclavos, 19 mujeres y 12 hombres-1° En cualquier caso,
piénsese que para 1850 la poblacién de Veraguas, reducida
ya a sus limites actuales y sin la provincia de Chiriqui, que
se le habia segregado desde 1849, ascendia a 33,864
habitantes, lo que significa que habia un esclavo por cada
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564 personas, o apenas el 0.2% del total de la poblacién y
menos de un esclavo por cada cien kilémetros cuadrados.!?

Cuando en 1851 el gobernador de la recién creada
provincia de Azuero, Antonio Baraya, recibié 6rdenes de
manumitir los esclavos existentes en su provincia, declaré
en su informe anual que no habia sido preciso “practicar
ninguna de las diligencias de que hablan los articulos 2°, 3°,
4° y 5° de la lei de 21 de mayo [sobre manumisiones]|, lo que
prueba que los pocos esclavos que existian en anos anteriores
fueron manumitidos o libertados”'? de modo que en 1851 en
Azuero, que comprendia las actuales provincias de Herrera y
Los Santos, no quedaban casi esclavos. El censo de ese ano
habia registrado 82 esclavos, lo que representaba el 0.2% del
total de la poblacién provincial.

La disminucién de la poblacion esclava es evidente
en los censos que se resumen en los cuadros que siguen.
Para todo el pais, de un 1.3% en 1835, decaen a 1.0% en 1843
y aun 0.4% en el momento de la abolicién definitiva en 1851.
En las distintas provincias del Interior, sélo representan el
0.2%, mientras que en la provincia de Panama eran un poco
mas, pero también muy pocos, con el 0.6% de la poblacion.
Segun el Cuadro que presenté Mariano Arosemena al Concejo
Municipal en 1836, en su calidad de jefe politico del cantén
de Panama, s6lo habia 403 esclavos en el cantén, que
comprendia la capital, Cruces, Gorgona, San Juan, Chepo,
Pacora, Chiman y las islas de San Miguel y Taboga. Estimaba
su valor en 60,450 pesos, a razéon de 150 pesos los “precios
medios”. Se concentraban en los barrios capitalinos de San
Felipe, con 165, y Santa Ana, con 117, para un total de 282.13
Segun el censo del ano anterior, la ciudad tenia una poblacion
de 6,496 habitantes, de modo que los esclavos sélo
representaban el 4.3%, y su importancia relativa seguia
disminuyendo, tanto en Panama como en el resto del pais.
En la propia capital habian disminuido del 5.1% en 1835, a
2.2% en 1851. Al decretarse la abolicion, en todo el pais habia
solo 496 esclavos, de los cuales 145 vivian en la capital, es
decir poco mas de un tercio del total. En 16 anos los esclavos
capitalinos habian disminuido en mas de la mitad. A razén
de 150 pesos por unidad, los 496 esclavos existentes en el

pais tendrian un valor de 74,400 pesos.
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POBLACION ESCLAVA EN EL ISTMO DE PANAMA ANOS 1825-

1851
ANo HABITANTES ESCLAVOS PORCENTAJE
1825 100,085 1,696 1.7
1835 115,179 1,461 1.3
1843 119,102 1,187 1.0
1851 138,108 496 0.4

POBLACION ESCLAVA EN LA CIUDAD DE PANAMA (SAN FELIPE
Y SANTA ANA ANOS 1835-1851

ANO HABITANTES ESCLAVOS PORCENTAJE
1835 6,496 332 5.1
1843 4,89 295 6.0
1851 6,566 145 2.2

POBLACION ESCLAVA EN PANAMA POR PROVINCIAS ANO 1825

PROVINCIA HABITANTES ESCLAVOS PORCENTAJE
Panama 66,119 1,410 2.1
Veragua 33,966 286 0.8
TOTAL 100,085 1,696 1.7

POBLACION ESCLAVA EN PANAMA POR PROVINCIAS ANO 1835

PROVINCIA HABITANTES ESCLAVOS PORCENTAJE
Panama 72,665 1,293 1.8
Veraguas 42,514 168 0.4
TOTA 115,179 1,461 1.3

POBLACION ESCLAVA EN PANAMA POR PROVINCIAS ANO 1843

PROVINCIA HABITANTE ESCLAVOS PORCENTAJE
Panama 73,726 1,003 1.4
Veragua 45,376 184 0.4
TOTAL 119,102 1,187 1.0

Nota: Para el ano 1843 tenemos datos levemente diferentes de
manos del consul W. Perry, quien anota en carta al conde de
Aberdeen, de Panama, 9.VIII.1843, que la provincia de Panama
tenia 73,699 habitantes libres, y 880 esclavos de ambos sexos
(410 hombres y 470 mujeres), con el 1.18% de la poblacién total.
En 1837 la poblaciéon libre, segiin el cénsul, sumaba 71,368
habitantes y los esclavos eran 1,297 (716 varones y 582 hembras),
con el 1.8% del total. F. O. 289, vol. 3. Las mismas cifras da para
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1843 el doctor Mariano Ospina Rodriguez en la Exposicién que el
Secretario de Estado, en el despacho de lo Interior del Gobierno de la
Nueva Granada dirige al Congreso Constitucional del afio de 1844.
Imprenta de José A. Cualla, Bogota, 1844. Cf. Oscar Vargas Velarde

(2017).

POBLACION ESCLAVA EN PANAMA POR PROVINCIAS ANO 1851

PROVINCIA HABITANTES ESCLAVOS PORCENTAJE
Panama 52,322 321 0.6
Veragua 33,864 60 0.2
Chiriqui 17,279 33 0.2
Azuero 34,643 82 0.2
TOTAL 138,108 496 0.4

PORCENTAJES DE LA POBLACION ESCLAVA POR CAPITALES DE
PROVINCIA (DISTRITOS PARROQUIALES) ANOS 1835-1851

CIUDAD 1835 1843 1851
Panama 5.1 6.0 2.2
Los Santos 0.8 0.8 0.3
Santiago 0.8 1.1 0.5

Nota: Para 1825, Restrepo, José Manuel (1969, 629). Para los afos
1835 a 1851 he aprovechado los censos que se encuentran en la
Sala de Investigadores del AGNB. Para 1851 también Gaceta Oficial
N° 1,311, Bogota, 4.11.1852, p.74, donde se dan cifras por sexo y
estado. Hasta el censo de 1843 se usaba Veragua, sin la s al final.
En 1835 el Istmo se dividia en dos provincias, la de Panama y de
Veraguas. La de Panama comprendia los cantones de Panama,
Chorrera, Nata, Los Santos, Portobelo y Darién, y la de Veraguas,
los de Santiago y Alanje. En 1843 se habia agregado el cantén de
Parita a la provincia de Panama. Parita pertenecia antes al cantén
de Los Santos. En 1851 se introdujeron nuevos cambios
administrativos. En la provincia de Panama se habia creado el
cantén de Soto, que comprendia Penonomé, Antén y La Pintada.
Los cantones de Parita y Los Santos se habian segregado de la
provincia de Panama para crear en 1851 la provincia de Azuero.
También se habia creado la provincia de Chiriqui, que en 1849 se
segregd (como “canton de Alanje”) de la de Veragua. La provincia
de Chiriqui comprendia entonces los cantones de Alanje y Bocas
del Toro, este ultimo incorporado al Istmo ese mismo ano por el
Congreso.

En el resto de la Nueva Granada las manu-misiones
se producian a cuentagotas, a ratos con velada resistencia y
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muy a menudo con abierta resistencia sobre todo por parte
de los grandes hacendados y mineros cuyas propiedades
depen-dian de abundante mano de obra esclava, sobre todo
en el sur colombiano. Proponian nuevas normas y practicas
que retrasaban las manumi-siones, algunas de ellas
contradictorias, a tal punto, como escribe José Manuel
Cepeda, que su intencién no era otra que prolongar el
esclavismo!* Tal era el rechazo a la liberacion de los esclavos
entre los esclavistas mas acaudalados, que cuando se
promulgé la abolicion total de la esclavitud en 1851 se alzaron
en armas. Luego de 132 dias de lucha la rebelion fue sofocada,
gracias en buena medida a las decisivas acciones militares
del general panameno Tomas Herrera, y de esa manera la
abolicién pudo hacerse efectiva en todo el pais.!®

En Panama en cambio existia un ambiente proclive a
promover las manumisiones. De hecho, en la clase educada
de orientaciéon liberal se encontraba muy extendida la
simpatia por la abolicion de la esclavitud. Desde la década de
1820 miembros activos de la élite habian constituido
sociedades interesadas en asuntos publicos, administrativos
y econdémicos e inspiradas en principios democraticos y
liberales, como El Gran Circulo Istmefo, entre 1827 y 1828,
y Los Amigos del Pais, entre 1835y 1841, que tenian su propio
periodico y, a principios de 1850, Los Deseosos de Instruccién.
Formaban parte de estas sociedades figuras conspicuas del
liberalismo como Tomas Herrera, Mariano Arosemena de la
Barrera, su hermano Blas, José Agustin Arango Ramirez,
Pedro de Obarrio, José de los Santos Correoso, José Maria
Remoén o José de Obaldia y varias decenas mas.

En una carta de Obaldia (a la sazon gober-nador de la
provincia) dirigida a Antonio Planas publicada en El
Panameno el 22.XII.1850, en respuesta a la invitacion que
este le hacia para integrarse a la recién creada Sociedad
Democratica, aproveché para recordarle con cierto dejo de
arrogancia, que con anterioridad él mismo habia contribuido
a fundar Sociedades patriéticas, enfatizando en que la mas
reciente, Los Deseosos de Instruccion, se “distinguia” por “sus
esfuerzos para extinguir la esclavitud”. Todas estas
Sociedades se inspiraban en las corrientes liberales entonces
en boga procedentes sobre todo de Francia, y que en afos
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recientes habian cobrado mucho brio en Colombia, sobre todo
en las Sociedades Demo-craticas, compuestas en un principio
por obreros y trabajadores, a los que luego se sumaron otros
sectores sociales.

Estas Sociedades convocaban en Panama a lo mas
granado de la intelectualidad y de la vida publica, y entre sus
miembros predominaba no solamente la pulsién abolicionista,
sino también la autonomista e incluso separatista. (Aunque
prevalecio el autonomismo en el movimiento de 1840-1841,
el consul britanico Joseph Cade aseguraba que “hay varios
que son acalorados defensores de una total separacion”!®.
Eran pulsiones politicas e ideolégicas que habian arraigado
profundamente entre las élites liberales.

Pero por el momento, las manumisiones. E1 18.XI.1840,
Panama se separa de la Nueva Granada bajo el liderazgo del
coronel Tomas Herrera (con apoyo de los liberales Mariano y
Justo Arosemena, Arango, y José de Obaldia entre otros) y se
crea el Estado Libre del Istmo. A este grupo se sumo el joven
Justo Arosemena Quesada, entonces de solo 23 anos. Fue
secretario ejecutivo de Tomas Herrera, estuvo a cargo de gran
parte de la documentacion que gener6 el movimiento y
prepard el borrador de la Constitucion Politica. E1 nuevo
gobierno promulga su propia Constituciéon Politica el 8.V1.1841
y dicta un decreto Ley sobre la libertad de partos, la
manumisién y la prohibiciéon del trafico de esclavos en
Panama cuyo propésito fundamental era promover las
manumisiones.

Y no menos importante: en la nueva Cons-tituciéon
Politica se declaraba que “todos los individuos nacidos, o que
nacieren en el territorio del Istmo” (fuesen libres o esclavos),
se consideraban “istmenos”, es decir nacionales, lo que
contrastaba con el articulado discriminatorio de la Cons-
titucion Politica vigente en la Nueva Granada (la de 1832)
que excluia a los esclavos de la condiciéon de “granadinos”.!”

También en franco contraste, para la misma fecha,
en Santa Fe de Bogota pareciera endurecerse la politica en
torno al esclavizado, como se desprende de la Ley de
29.V.1842, segun la cual a los hijos de las esclavas que
supuestamente eran libres, los alcaldes debian destinarlos
“hasta que cumpla veinticinco afnos a oficio, arte, profesion y
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ocupacion util, concertandolo a servir con su antiguo amo o
con otra persona de respeto que pueda educarlo e instruirlo...”.
Era una manera descarada de burlar la Ley de Partos, de
manera que los hijos de esclavas nacidos después de 1821
seguirian siendo esclavos, siendo que ya debieron ser
liberados desde 1839.

Al decreto Ley de las manumisiones en Panama se
refiere el consul britanico William Perry en el informe que
le escribe el 9.VIII. 1843 al conde de Aberdeen (secretario de
estado para Asuntos Exteriores y Primer ministro de Gran
Bretana), sobre la situaciéon de la esclavitud en nuestro pais.
Le comunica que en 1841 una ley del naciente Estado habia
establecido el impuesto del 3% “sobre el consumo de toda
propiedad real para propor-cionar un fondo para la eman-
cipacion de esclavos, pero como s6lo dos esclavos fueron
liberados de esta provincia el afio pasado, el fondo recibido
debe ser empleado de otro modo.”’® Si mi interpretaciéon es
correcta, ya que se desconoce el texto de esta Ley, se creaba
de esa manera un “fondo de manumisiéon” con el propésito de
ir liberando los esclavos, pero debido a la corta existencia
que tuvo el Estado del Istmo no pudieron liberarse mas que
dos, dandosele otro destino a lo que rest6 del fondo.

En una carta posterior Perry agregaba, en respuesta
a un listado de 14 preguntas que sobre el tema le habia
enviado el Despacho del conde Aberdeen que “los esclavos de
esta provincia son bien alimentados y tratados”, que “la
evidencia de un esclavo se acepta en la corte”, que el “esclavo
es protegido por la ley contra el mal trato por parte del amo y
puede, si esta insatisfecho, conseguir otro hogar con otro amo”.
Finalmente, que “el esclavo es protegido igualmente que un
hombre libre en casos criminales”; que “las leyes y
regulaciones que se han pasado durante los tltimos diez afios
respecto a los esclavos han sido favorables a ellos”, por lo que
“parece ser que no hay sentir por parte de los habitantes de
esta parte de la Republica de revisar lo que queda de la
esclavitud abolida™®:

Los esclavos ya gozaban de derechos que antes de la
Independencia de 1821 eran incon-cebibles. Los tiempos del
maltrato a los esclavos eran cosa del pasado. En tal tesituray
considerando la irrisoria proporcién de la poblaciéon esclava,
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se comprende que para el gobierno de Herrera tuviesen tal
apremio las manumisiones. La esclavitud moria de muerte
lenta y de manera irreversible, pero habia que acelerar este
proceso. Es asi como parece sugerirlo la mencionada Ley o
decreto de ese gobierno.

Para el joven Justo Arosemena Quesada debid ser una
experiencia frustrante el escaso resultado que tuvo la ley de
manumisiones del Estado del Istmo. Era un ferviente defensor
de la abolicién de la esclavitud (como Procurador Municipal
fue abogado oficioso de los esclavos) y uno de los miembros
mas entusiasta y activo de las Juntas de Manumision.
Pensaba “que la libertad debia ser requisito previo de la
democracia, y que la esclavitud era una rémora para la
educacion, como a la vez causa y efecto de la ignorancia”.
Como secretario de Tomas Herrera recibi6 el amargo cometido
de redactar el documento que formalizaba la reintegraciéon a
la Nueva Granada?°

La independencia de Panama en 1841 solo dur6 trece
meses al término del cual el pais se vio forzado a reintegrarse
a la Nueva Granada y vuelve a ser un Departamento mas, de
modo que el tema de las manumisiones volvié a quedar sujeto
a la legislacién neogranadina y el decreto de Herrera perdié
validez. Los procedimientos de manumisién volvieron a lo de
antes y con la misma lentitud.

La abolicion de la esclavitud en 1851

Finalmente, mediante la Ley de 21.V.1851, el
Parlamento neogranadino decretaba la libertad de los eslavos,
aprobando el proyecto de los diputados José Maria Rojas Garrido
y Carlos Martinez. Acababa de llegar al poder el general José
Hilario Lépez, apoyado por el emergente partido liberal, y de
inmediato impulsé una serie de medidas reformistas
fundamentales, entre las que destaca la abolicién de la
esclavitud. El debate fue enardecido en el Congreso ya que
encontré la oposicion de los sectores que representaban a
los esclavistas, pero finalmente la ley abolicionista logré
imponerse en ambas camaras.

Habian pasado treinta anos desde la ley del Congreso
Constituyente de Clucuta, que declaro libre los partos de las
esclavas y abolido el trafico de los negros. Asi decia la Ley.
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“Desde el 1.1.1852, seran libres todos los esclavos que existan
en el territorio de la Republica; en consecuencia, desde
aquella fecha gozaran de los mismos derechos y tendran las
mismas obligaciones que la Constitucion y las leyes
garantizan e imponen a los demas granadinos”. Desde
entonces serian ciudadanos libres y con todos sus derechos.

La Ley llegaba con retraso pues en Haiti se liberaron
los esclavos en 1804; en Chile en 1823; en la Federacion
Centroamericana en 1824; en México en 1829; en Inglaterra
en 1833; en Uruguay en 1846 y en Francia en 1848. Pero se
adelant6 a Perti y Ecuador (lo hicieron en 1854) y a muchos
otros.

Cuando se promulgo la Ley abolicionista era presidente
de la Republica José Hilario Lopez y como presidente
encargado José de Obaldia. Elocuente orador y ferviente
abolicionista Obaldia no pudo contener su emocion y asi se
expreso: “Hoy son libres, por virtud de esa ley santa y sin par
cristiana y filoséfica de veintiuno de mayo ultimo, todos los
esclavos de la Republica. Entre las paginas de oro de nuestros
anales habra una que esté consagrada a hacer imperecedera
la memoria de este suceso que envuelve la redenciéon de
millares de seres humanos y que coloca sobre las sienes de
los legisladores de 1851, el premio que da la virtud a los que
rompen las cadenas de los infortunados siervos. Unid, sefiores,
vuestros corazones al mio para tributar a la Divina Providencia
el homenaje del mas cordial reconocimiento por la ayuda que
ha dispensado a la Administracién granadina, para realizar
uno de aquellos pensamientos puros como la luz, desin-
teresados como la caridad, sublimes como el cristianismo”.

La fama de Justo Arosemena como abolicionista
trascendi6 al extranjero. El Institut’d Afrique, sociedad francesa
para la abolicion de la esclavitud, le otorgd el 6.XI1.1855 el
Diploma de miembro honorario. Y en 1873 trataba de influir
ante el Gobierno de Inglaterra para que convenciese a Espana
de que aboliera la esclavitud en Cuba y Puerto Rico?!

Cuando se hizo publica la Ley abolicionista que
entraria en vigor a partir el 1.1.1852, a diferencia de Colombia
donde fue necesario sofocar una rebelion sangrienta debido
a la oposicién de los esclavistas, en Panama no genero
reacciones alarmistas y, como era de esperarse, tampoco
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produjo una crisis social o econémica. Sin embargo, no era
asi como la historiografia interpretaba la situacién hace
medio siglo.

Hernan Porras proponia en su popular ensayo sobre
El papel histérico de los Grupos Humanos de Panamd, de 1953,
que la abolicién de la esclavitud provoco6 un “trauma” social y
economico en Panama, “principalmente [en] la region agricola
que dependia de [la esclavitud] para su mano de obra”;
“fortalecio, relativamente, a la Zona de Transito y promovié
un aumento de la migracién a la capital”?. Lo agregaba a la
lista de “traumas” que, segun €l, han jalonado el curso de la
historia panamena. Como en sus otros trabajos, sin embargo,
Porras no aporta evidencias documen-tales, ni menciona
cifras para respaldar su tesis, que es a todas luces pura y
gratuita especulacion

No existe evidencia alguna conocida que sugiera que
la liberacion de los esclavos hubiese producido tal cosa como
un trauma socioeconoémico, lo que tal vez habria ocurrido si
la poblacién de esclavos hubiese sido considerable, pero como
hemos visto ese no era el caso. Las evidencias documentales
que aqui se presentan sugieren mas bien que la mano de
obra era ya abrumadoramente libre, y que la presencia del
esclavo habia dejado de representar un papel importante en
la economia y la sociedad panamena. Ademas, carecia de total
relevancia en el mercado laboral. Dificilmente la abolicion
podia crear un trauma en las zonas de produccion agricola,
siendo como hemos visto tan pocos los esclavos que se
encontraban en las provincias agricolas y ganaderas del
Interior. Y aunque, como sugiere Hernan Porras, los esclavos
liberados habrian emigrado a la capital, proba-blemente
atraidos por la bonanza del Gold Rush, que se inicia en 1849,
se trata de una posibilidad discutible que por lo demas no
estda documentada. Y si asi hubiese ocurrido, su presencia
habria quedado anulada ante el arrollador aluvion de los
cientos y miles de emigrantes que llegaron al Istmo para
quedarse o para continuar hacia California o regresar de alla.
Resulta significativo que en ninguna de las historias
generales de Panama publicadas en el siglo XX se mencione
la ley que decretaba la abolicién de esclavos, como si no
tuviese mayor trascendencia ni se le reconociese relevancia
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histérica, o se hubiese olvidado por no haber tenido mayor
eco en la sociedad.

Notas

1. Lo publica Richard Konetzke (1953-1958, t. I, 88).

2. R. C. de 27.IV.1574, en AGI Panama 40. La reproduce Konetzke
(1953-1958, t. I., 482).

3 “R.C. dirigida al Gobernador de Tierra Firme”, Madrid, 7.1I1.1562,
AGI Panama 236.

4. Para el caso de Cano, “R. C. dirigida al conde de Salvatierra, virrey
del Pertl sobre camino a través de Tierra Firme”, Madrid, 31.111.1658,
AGI Panama 31. Para Gonzalez, “Autos y testamento de Catalina
Agustina, morena libre de La Villa de Los Santos con su marido
Juan Gonzalez, moreno libre”. AGI Panama 46.

5. “R. C. a la Audiencia sobre reducciéon de Cimarrones”, Madrid,
21.VII.1574, AGI Panama 236. “Testimonio de Autos sobre
pacificacion de Cimarrones, acaudillados por don Luis de
Mozambique”, Panama, junio de 1579-abril, 1580, AGI Panama 376;
hay un traslado de este documento en AGI Panama 42.

6. Cf. Carlos Restrepo Canal (1938, XXVII).

7. Cf. Recopilacion de Leyes de la Nueva Granada. Formada i Publicada en
cumplimiento de la lei de 4 de mayo de 1843 i por comisién del Poder
Ejecutivo por Lino de Pombo, miembro del Senado, Bogota, febrero de
1845, Imp. De Zoilo Salazar, por Valentin Martinez, Tratado I,
Parte VI, Ley 7, p. 104.

8. Cumpleanos del Libertador Presidente de Colombia Simén Bolivar, o
Fiestas celebradas con este motivo en la Patridtica Ciudad de Santiago,
Capital de la Provincia de Veragua Promovidas por su Gobernador, el
benemérito Coronel Miguel Antonio Figueredo y auxiliadas por el
entusiasmo de sus habitantes, Panama, por Diego Santiago
Gonzalez, Ano de 1823, p. 6.

9. Ibidem.

10. Cf. Ordenanzas espedidas por la Camara Provincial de Veragua en
sus sesiones 1851, Bogota, Imprenta del Neo-Granadino, 1852,
cuadro final. El censo de 1851 da las mismas cifras. Ver
cuadros adjuntos. También, Gaceta Oficial N° 1,311, Bogota,
miércoles 4.11.1852, p. 74. 11. Ibidem.

12. Cf. Informe del Gobernador de Azuero, i Ordenanzas de la Camara
Provincial de 1852, Panamd, Imprenta de Bartolomé Calvo, 1852,

p- 25.
13. “Cuadro Estadistico [N° 3] de la riqueza territorial del Cantén de
Panama ..., Panama, 20.X.1836”, por Mariano Arosemena, en

Cuadro que el Jefe Politico del Cantén de Panamd presenté al ilustre
Concejo Municipal en su sesion ordinaria del 20 de octubre de 1836,
Panama, impreso por José Anjel Santos.

14. José Manuel Cepeda (1992, 155-156).

15. La guerra civil entre abolicionistas, de orientacion liberal, y
esclavistas conservadores, se extendioé entre mayo y septiembre
de 1851. Aunque el tema abolicionista fue la llama que mayormente

94 mayo-agosto 2024

contribuyé a encender el conflicto, el partido conservador se alzé
en armas también contra las reformas progresistas y politicas de
modernizacién del gobierno liberal de José Hilario Lopez (1849-
1853) quien trataba de adaptar a Colombia a las nuevas corrientes
de la economia mundial, instituir una nacién laica e imprimirle a
la sociedad un caracter mas democratico. Su gran proyecto se
inspiraba en los ideales republicanos y libertarios de los tiempos
de la Independencia y de la Revolucion Francesa e iba encaminado
a romper con los viejos esquemas de dominacion aristocratica
coloniales y restar fuerza a la Iglesia Catélica. Debido a su contenido
politico e ideolégico modernizante su impacto en la vida politica
colombiana fue decisivo y se considera un punto de inflexién critico
en la historia politica del pais. La llegada del partido liberal al
poder represent6 el ascenso de una novedosa generacion liberal
radical y de una clase comerciante, identificada con los valores
burgueses y romanticos del momento. Los choques armados
tuvieron lugar en todo el pais y los enfrentamientos consistian en
fuerzas no muy superiores a simples batallones. Asi y todo, la
derrota militar del conservadurismo y el triunfo liberal fueron
decisivos.

16. Carta al vizconde Palmerston, Panama, 5.111.1841, F.O. 289 vol.

3, N° 7.

17. Oscar Vargas Velarde (2023, 230).

18. F. O. 289, vol. 3.

19. Ibidem.

20. Octavio Méndez Pereira (2018, vol. V, capitulo 4, pp. 47ss.).
21. Ibidem, p. 48.

22. Hernan Porras (1953, 80).

Siglas y archivos citados

AGI Archivo General de Indias, Sevilla
AGNB Archivo General de la Nacion, Bogota
F.O. Foreign Office, Londres

R.C. Real Cédula

Bibliografia y fuentes impresas citadas
- Arosemena, Mariano, “Cuadro Estadistico [N° 3] de la riqueza territorial

del Cantén de Panama ..., Panama, 20.X.1836”, en Cuadro que el Jefe
Politico del Cantén de Panama presenté al ilustre Concejo Municipal en su
sesion ordinaria del 20 de octubre de 1836, Panama, impreso por José
Anjel Santos.

Cepeda, José Manuel. Los derechos fundamentales en la Constitucion de
1991. Editorial Temis, S. A., Consejeria Presidencial para el Desarrollo
de la Nueva Constitucion, Santa Fe de Bogota, 1992.

Cuerpo de Leyes de la Republica de Colombia que comprende todas las
leyes, decretos y resoluciones dictados por los Congresos desde el de
1821 hasta el ultimo de 1827. Imprenta de Valentin Espinal, Caracas,
1840.

Tareas 177 /p.77-96 o5



- Cumpleanos del Libertador Presidente de Colombia Simén Bolivar, o Fiestas
celebradas con este motivo en la Patriética Ciudad de Santiago, Capital de
la Provincia de Veragua Promovidas por su Gobernador, el benemérito
Coronel Miguel Antonio Figueredo y auxiliadas por el entusiasmo de sus
habitantes, Panama, por Diego Santiago Gonzalez, Afo de 1823.

- El Panamerio del 22.XII1.1850.

Gaceta Oficial N°1311, Bogota, 4.11.1852.

- Informe del Gobernador de Azuero, i Ordenanzas de la Camara Provincial

de 1852, Panamd, Imprenta de Bartolomé Calvo, 1852.

Konetzke, Richard, Coleccién de Documentos para la Historia de la

Formacién Social de Hispanoamérica, 1493-1810, C.S.1.C., Madrid, 1953.

- Méndez Pereira, Octavio, Justo Arosemena. En Castillero Calvo, Alfredo
(ed.) Obra Selecta de Justo Arosemena. vol. V. Presidencia de la
Republica. Editora Novo Art. S. A., Panama 2018.

- Ordenanzas espedidas por la Camara Provincial de Veragua en sus sesiones
1851, Bogota, Imprenta del Neo-Granadino, 1852.

- Ospina Rodriguez, Mariano, Exposicion que el Secretario de Estado, en

el despacho de lo Interior del Gobierno de la Nueva Granada dirige al

Congreso Constitucional del ano de 1844. Imprenta de José A. Cualla,

Bogota, 1844.

Porras, Hernan, “Papel histoérico de los grupos humanos de Panama”,

En Panamd, 50 arnios de Reptublica. Edicion de la Junta Nacional del

Cincuentenario, Imprenta Nacional, Panama, 1953.

Recopilacién de Leyes de la Nueva Granada. Formada i Publicada en

cumplimiento de la lei de 4 de mayo de 1843 i por comisién del Poder

Ejecutivo por Lino de Pombo, miembro del Senado, Bogota, febrero de

1845, Imp. de Zoilo Salazar, por Valentin Martinez, Tratado I, Parte

VI, Ley 7.

- Restrepo Canal, Carlos, La libertad de los esclavos en Colombia. O, Leyes

de Manumisién, Imprenta Nacional, Bogota, 1938.

Restrepo, José Manuel. Historia de la Revolucién de la Republica de

Colombia en la América Meridional. Tomo IV, editorial Bedout, Medellin,

1969. Publicado por primera vez en Paris por Libreria Americana el

ano 1827 en 10 pequefios volumenes.

-Silvestre, Francisco, Descripcién del Reyno de Santa Fe de Bogota,

escrita en 1789, Biblioteca Popular de Cultura Colombiana, vol. 121,

Bogota, 1950. En Panama hay una edicién anterior, por Juan Antonio

Susto, Imprenta Nacional, Panama, 1927.

Vargas Velarde, Oscar, “La abolicion de la esclavitud en Colombia y

Panama (1851)”. Tribunal de Cuentas, Panama, 2017. Accesible por

internet.

-El Estado del Istmo y la Constituciéon Politica de 1841. Coleccion

Biblioteca del Bicentenario N° 4. Imprenta Universitaria, Panama,

2023.

9% mayo-agosto 2024

E1ESTADO QUE SEREMOS?
REFLEXIONES TEORICAS SOBRE
POLITICAS, SALUD Y ECONOMIA

Rail Cortés-Landazury*

Resumen: Llegada la Pandemia a América Latina y el Caribe en un
contexto de bajo crecimiento, cooptacion politicay concentracion
de la riqueza, su onda expansiva agudizé las dificultades de la
poblacién y con ello de los modelos de intervencién Publica. La
situacion demanda prescripciones innovativas de parte del Estado
capaces de dirimir cuestiones algidas como el trade-off entre
Crecimiento econémico y Sanidad Publica. El propésito de este
documento, es hacer una revision teérica desde la economia de
las politicas publicas al fenémeno, frente al tipo de Estado y al
cariz de la intervenciéon que podria sobrevenir, a partir de los
antecedentes y los alcances institucionales en el subcontinente
y la region andina.

Palabras clave: Males publicos, politicas publicas, fallas del Estado,
rent-seeking, neocorporativismo.

* Economista. Profesor Titular. Depto. C. Econémicas. Universidad
del Cauca. Grupo de investigacion Polinomia.
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Introduccion

Las estimaciones de mortalidad senalaron una cifra
incremental de 438 000 muertes para los ultimos tres
meses(OPS/OMS 2020) de la pandemia con la recesion mas
grande que ha sufrido la region desde 1914 y 1930 (Burki
2020)'. A este tenor, organizaciones multilaterales como la
Comision Econdémica para la Ameérica Latina (CEPAL)
propusieron un reeditado Estado de Bienestar con base en
un nuevo pacto social (fiscal, social y productivo) que incluiria
la universalizacién de acceso a los derechos, ingreso basico
universal y un sistema de cuidados (NU CEPAL 2020).
Mientras que, otras como el Banco Mundial y el Banco
interamericano de Desarrollo (FMI 2020) abogarian por un
paquete de medidas que enfatizaron en el estimulo a la oferta
agregada vigorizando la actividad privada para evitar los
desafueros que trajera el Intervencionismo en materia de
déficits fiscal , inflacién y las crisis de deuda propio de etapas
anteriores a esta. Por supuesto, en medio de esta polémica
estria el Estado y su capacidad para direccionar acciones de
politica que resultaran efectivas para conjurar el daino , pero
se trataria de un Estado golpeado por la fractura econémica y
financiera iniciada en el ano 2007 que se sumaria a la perdida
de legitimidad del sistema politico ya diagnosticada en la
década de 1980y 1990 (Pont Vidal, Josep 2016; Puyana Mutis
2017). Las politicas publicas son “lo que los gobiernos eligen
hacer o no, hacer” frente a un problema publico , pero como
productos del Estado, estan sujetas a las urgencias y
veleidades del entorno (Dye 2012). Quizas el mayor desafio
del Estado en general ahora, es contribuir a neutralizar las
enfermedades que trajo la globalizacion, con la enorme
variedad de posibles causas de las epidemias, incluidos la
corrupcion y el efecto invernadero.
La aparicion y propagacion de enfermedades infecciosas esta
fuertemente influenciada por el comportamiento de
individuos, instituciones, naciones y organizaciones
internacionales (Laxminarayan and Malani 2011). Natu-
ralmente, las respuestas del Estado conforme a la propagacion
del coronavirus SARS-CoV-2 y los impactos en la salud,
economicos y sociales son complejos, emergentes y en cierto
grado impredecibles.
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Sin embargo, ante todos estos antecedentes conviene
preguntarse ¢Qué podriamos esperar del modelo de Estado
que se impondria ante el dilema Crecimiento -Salubridad
publica, si fruto de las decisiones de 20 anos atras, ¢lo
anteceden profundos fenéomenos de pobreza, marginalidad y
exclusiéon en estratos bajos y medios de la estructura social?
¢Como se ha resuelto la crisis de legitimidad que deja el
corporativismo y la “captura de rentas” publicas? ¢Qué clase
de lecciones quedan para la administracién publica en el
contexto de las relaciones internacionales?

Nuestro derrotero para responder a estos interrogantes,
empiezan por anotaciones tedricas frente a las causas de la
intervencion y los clasicos estilos de intrusién publica,
seguido de un analisis de las restricciones politicas y
econbmicas regionales del pasado reciente para culminar
con algunas conclusiones.

I. Aspectos tedricos
1. La aproximacion econémica
A. La vision clasica de las fallas del mercado
Todos los gobiernos del mundo, incluidos los de la region,
buscan reconciliar varios objetivos entre los que se cuentan,
salvar vidas, proteger a las personas que tienen la menor
capacidad de sobrellevar una caida de ingresos, compensar a
los trabajadores o las empresas que han sido mas afectados
por la contraccion econémica reduciendo riesgos sistémicos
y los posibles efectos econémicos a largo plazo de la pandemia
(NU CEPAL 2020; Barneveld et al. 2020). ¢Cémo entonces se
podria entender el asunto de la elecciéon entre salud y
crecimiento muy en boga desde la economia ortodoxa?
Preocupados por los desequilibrios del mercado y sus
repercusiones en la maximizacion del Bienestar, los
economistas siempre han estado en procura de redefinir el
rol del Estado en el desenvolvimiento productivo. En este
sentido, el modelo mas sencillo dentro de lo que se quiso poner
como disyuntiva en un horizonte de laissez-fairey el equilibrio
general walrasiano se tradujo en el trade off salud -economia
reflejado en la Frontera de posibilidades de produccién. En
efecto, la sociedad enfrentaria en el corto plazo la dualidad
entre poner sus factores de produccion (tierra, capital y
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trabajo) en la generaciéon de crecimiento y empleo (Y), u optar
por colocar los mismos insumos y sus combinaciones en la
salubridad. La cuestion en ultimas, es alcanzar el maximo
bienestar dado por Uen medio de recursos escasos. Como en
el corto plazo, no se dispone de una vacuna efectiva (adelanto
cientifico-tecnolégico) para alcanzar mayores niveles de
utilidad publica, la cuestion es encontrar una férmula para
alcanzar una solucion combinatoria que aminore los decesos
(aislamiento preventivo) y contagios, y al mismo tiempo
reduzca las repercusiones del paro en lo que consolidaria un
equilibrio paretiano o, “primer mejor”.

Pero, cuando dentro de un mercado libre se presentan
situaciones que no representen optimos paretianos al no
cumplirse con los supuestos de la libre concurrencia (Vbg;
derechos de propiedad, indivisibilidad de bienes etc) se dice
que estamos en presencia de un fallo del mercado, caso en el
cual se justifica la intervencion publica (Stiglitz 2003). En
condiciones ideales, la interdependencia, la negociacién
llegarian horizontes eficientes tal que no seria dable otro
arreglo transaccional que mejorase el bienestar de una
persona sin empeorar el de otra (Stiglitz 2001). Si se introduce
el sistema de precios, estos recogerian los escenarios de
eficiencia regulando la asignacién y distribucién de recursos
al estilo como la prevé el accionar de “la mano invisible”. Pero
la realidad no funciona asi, puesto que fenémenos como la
existencia de bienes publicos, las externalidades, los ciclos
economicos y la pobreza generan baches asignativos,
ineficiencia y detrimento del bienestar ?

Efectivamente, un bien publico puro al destellar la no rivalidad
y la no exclusién provee el mismo nivel de beneficio a para todos
los involucrados en su consumo, independientemente del niimero
de usuarios, pero su disponibilidad casi absoluta genera a la postre
intereses oportunistas que vulneran el criterio de equidad (Gruber
2013, Banerjee & Duflo, 2012)). Como evidencian Samuelson y
Bator (Beckerman 2017), en caso de que se manifiesten ambas
caracteristicas plenamente, dado el nulo coste de provisién del
bien a un individuo adicional y dada la imposibilidad (o el elevado
coste) de excluir de dicho consumo a éste, ningiin sistema de
precios descentralizado puede garantizar la provision de bienes

publicos (BB.PP).

100 mayo-agosto 2024

Pero podrian utilizarse otros instrumentos como
impuestos y subsidios. Cuando se trata de una pandemia
¢Cual podria ser la clasificaciéon que calza con las carac-
teristicas del fenémeno, que es de suyo un fallo de mercado?
¢Y con qué tipo de instrumentos de politica publica econémica
se podria conjurar el problema?

Como lo anticipamos, los bienes publicos, al ser
consumidos la utilidad de la sociedad o del colectivo aumenta
(Goémez-Limén 2017).° En contraposicién, se considera mal
publico cuando cumpla ambas caracteristicas, es decir la no
rivalidad y la no exclusioén y la utilidad de la sociedad se vea
reducida al ser consumido (Yandle, 1974).

Desde el punto de vista micro-econoémico, las enfer-
medades infecciosas se distinguen de muchos otros
problemas de salud por el papel central que parecen
desempeniar como externalidades negativas o males publicos.*
A esta sazon, dentro de las funciones clasicas del Estado,
estarian alcanzar un segundo mejor utilizando sus mayorias
paraintervenir sobre la asignacion de recursos persiguiendo
la eficiencia; la redistribucion del Ingreso, en procura de la
equidad y la estabilizacién (plano macroeconémico) al
morigerar los coletazos de los ciclos y su recurrencia en
problemas como el paro, la recesion y el desempleo(Musgrave
1976; Stiglitz 2001)

No obstante, la propagacion del SARS-COV-2 (COVID-19)
ha dejado al descubierto falencias cooperativas y conflictos
alrededor del aseguramiento en salud que desnudan a su vez
falencias en materia de promocién del crecimiento y el rol
del redistribuidor. Con ello, de entrada, la

De la polis griega se derivaron infinidad de reflexiones.
Desde la que asume Hobbes(Eslava et al. 2016), que resalta
la necesidad de organizar en el poder en un contrato social
y de forma absolutista acordar la coaccién a fin de evitar una
vida pobre desagradable y embrutecida( Albi 2000), hasta la
que la considera como un acuerdo de voluntades. Esta tiltima,
particularmente requiere de reglas de elecciones plurales,
no dictatoriales, discusién racional y democracia®. En
consecuencia, se procura el consenso, pero tal consenso

alcanzable sobre la base de la libertad, la igualdad ante la ley
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y la justicia6. Entender entonces, el accionar del Estado como
interventor sobre las fallas de mercado, implica suponer que
gran parte de su accién deviene en corregir las desviaciones
del Laissez faire sobre la base de los incentivos. Esto supone
preservar alcanzar el bienestar al minimo sacrifico de la
libertad y la competencia en lo que ha venido a llamarse el
“second best”, o un segundo mejor frente a la auto-
organizaciéon del mercado.”

La erradicacion de enfermedades y la efectividad de los
medicamentos para tratar infecciones son bienes publicos
mundiales, que requieren cooperaciéon envolvente e
instituciones internacionales fuertes para garantizar que se
brinden a un nivel socialmente apropiado(Herrero 2020). Sin
embargo, ese no ha sido el camino para atacar esta pandemia
a juzgar por las disputas entre E.E.UU y la OMS y la colusion
competitiva de las Farmacéuticas por generar la vacuna.
Desde alli, se aspira que los resultados sean eficientes,
aunque no necesariamente legitimos y equitativos. No
obstante, el Estado no es un érgano monolitico y homogéneo.
Tiene complejidades propias, patentes en racionalidades de
los agentes, intereses y fracturas organizacionales.

A. Fallas del Gobierno y
capyura del regulador

Corrientemente asumida como una Falla del Estado, el
fenémeno de la “captura de rentas” o rent seeking se explica
desde los yerros en la intervenciéon publica, fruto de
asimetrias en la informacién y la pervivencia de la
racionalidad econémica incluso cuando se trata de proveer
bienestar social (Cortes-Landazury 2012.)% La teoria marxista,
ya lo habia advertido en el contexto de la explotacion por la
via del accionar de la superestructura (Miguez 2010). Pero es
fundamentalmente, desde la escuela de la eleccion publica
(public choice) al desmarcarse con su enfoque positivo del
enfoque de las Elecciéon social (normativo) que se empieza a
discutir el tema modernamente (Buchanan 2001).° Desde el
plano normativo, bajo la orientacion utilitarista, las politicas
publicas estan destinadas a maximizar el bien comun, pero
una politica puede ser ineficiente en la medida que asigna
mal los recursos y distorsiona los incentivos de los actores
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por medio de restricciones politicas al mercado que pueden
proporcionar ganancias mayores y preferenciales a ciertos
intereses(Becchetti, Bruni, and Zamagni 2020). De alli que,
la competencia entre agentes (grupos de interés y/o presion)
para obtener, mantener o direccionar las rentas que ofrece
el Estado, haga que se desplieguen recursos, esfuerzos de
organizacion y gestion— tanto del(os) beneficiario(s) de la
medida como de sus competidores u opositores—que podrian
ser empleados en actividades mas productivas y eficien-
tes(Seekamm 2017, Melki & Pickering, 2020)

Como una descripciéon puramente positiva de una
caracteristica o forma de un proceso econémico, algunos
autores usan la expresion para dar cuenta de una gama de
fenémenos asociados a la corrupcion(Qizilbash 2019; Santos
and Fraga 2020).

Si se involucra directamente al Estado, la regla-
mentacion gubernamental imperfecta puede generar
oportunidades para la buisqueda de rentas. Un ejemplo de
busqueda de rentas de este tipo incluye la relacion entre
patentes y litigios para atrapar derechos de propiedad y
usufructuar regalias. El discurso se soportaria en papel de
las patentes como un medio para fomentar la innovacién y
el crecimiento econémico mediante la creacion de derechos
de propiedad intelectual (Cortes-Landazury 2012).1° Los
acuerdos de busqueda de rentas adoptan diferentes formas y
tienen diferentes funciones dependiendo de factores
contextuales como la presencia o ausencia de una regla
confiable de ley o de un eficaz aparato de recaudacion de
impuestos. Dentro de estas, cabe destacarse las que
involucran sobornos y transferencias en entre el sector
publico y el sector privado(Aidt, 2016, Qizilbash, 2019).

Lo cierto es que a la postre, termina ralentizando el
bienestar y la riqueza social(Alcaide 2015). De esta manera,
el énfasis en términos de la politica de estabilizacion volcado
a la oferta agregada y el modelo de intervencion sobre la
busqueda de la vacuna para la pandemia, parecen indicar
un camino expedito para empequenecer el rol del Estado y
corporativizar la institucionalidad a través de grandes
conglomerados privados capturadores de rentas.
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Los estudios de politicas publicas como los enfoques sobre
gobernabilidad y gobernanza han venido apareciendo para
hacer frente a la necesidad de entender y orientar la accién
colectiva de las sociedades contemporaneas sujetas a
cambios y transformaciones continuas(Martinez 2001;
SAVOIE 2013). Desde el nacimiento “oficial” de los estudios
de politicas publicas en 1915, el interés del nuevo campo de
conocimientos se dirigio a entender y explicar el proceso de
elaboraciéon de las policies (Murcia 2019)!'* E1 movimiento se
origin6 a partir de dos fuentes de preocupaciones: (1) la
escalada de problemas que aparecian como inmanejables para
los gobiernos de los paises desarrollados dirigié a los policy
makers (politicos y gobernantes) a buscar ayuda para
solucionar estos problemas; y (2) los investigadores
académicos actuaron como contraparte, y se aprestaron a
aplicar sus conocimientos para tratar esos problemas(Bevir
2010).

Sin embargo, es amplio el nimero de enfoques utilizados
para el analisis de las politicas, pero se pueden rescatar dos
posturas principales: las teorias normativas heredadas del
liberalismo y las teorias positivas centradas en el realismo
politico. En el caso de las primeras, apuntaladas en la
sociedad, rescatan el protagonismo de fuerzas sociales,
grupos, individuos o naciones en la eleccion de las politicas
desarrolladas por la institucion publica. De esta manera, el
Estado es dependiente de la decision de la sociedad. De otra
parte, estan los enfoques, elitistas y del equilibrio social, el
Estado es independiente a la hora de tomar sus decisiones.
Incluso, tienden a minimizar la influencia de los demas
actores(Thoenig and Mény 1992).

Dentro de este grupo encontramos las teorias del
neoinstitucionalismo y el neocooperativismo. Cabe resaltar
aqui, que la primera parte basicamente de la importancia
del Estado y su necesidad constante de reinvencion. Asi, las
politicas publicas no son tan publicas, toda vez que en estas
participan varios actores e intervienen muchos intereses.

En la segunda, se reconoce la diversidad de intereses,
pero se propone que estos estén debidamente organizados.
Es decir, con una estructura jerarquica que les permita
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interactuar con el Estado gracias a la legitimidad dada por el
sector.

Con todo, es de resaltar también como las nuevas
propuestas implican una modificacién de los planteamientos
que conciben el papel de las politicas publicas como variable,
instrumento u oportunidad para la gobernabilidad, antes que
unidad de analisis en si misma o como campo de reflexion
sobre la accion publica y la naturaleza del Estado.

En este orden de ideas, se trata de una evolucién que
pareceria ir del analisis de politicas publicas hacia la
gobernanza, en donde la nocion de red se convierte, desde
un esquema de representaciéon de las relaciones entre
actores durante la construccion de una politica publica, en
la caracterizaciéon de una nueva forma de gobierno que
trasciende la coordinacion politica ejercida primordialmente
por el Estado o la coordinacion a través del mercado(Mueller
2019). En efecto, atender la provision de un bien publico, ante
un mal ptblico como la pandemia, llamaria a desplegar una
serie de esfuerzos consecuentes con la idea complejidad, de
despliegue de redes que necesitan ser ampliadas para atacar
el problema comun de nivel mundial. No hay mucha
informacion disponible sobre el particular, pero una respuesta
a esta presion latente de la intervencién sanitaria, fue
la firma de un pacto de colaboracion global para acelerar la
investigacion alrededor del Coronavirus y permitir el acceso
de tratamientos a pacientes de todo el mundo(CANIFARMA
2020). A este pacto,se sumaron diferentes organizaciones,
entre las que estan la Fundaciéon de Bill y Melinda Gates, la
Organizaciéon Mundial de la Salud (OMS), la Federaciéon
Internacional de Farmacéuticas y Asociaciones (IFPMA), The
Global Fund y otras seis organizaciones.'? No obstante, en el
espectro del orden internacional de la administraciéon publica,
se configuraron soluciones particulares del tipo “salvese como
pueda” desde el cufio de la organizacion estatal domeésticas,
junto a mecanismos de competencia individual donde las
empresas biofarmacéuticas de I&D(investigacion y Desarrollo)
concurren a la aceleracion de los diagnésticos y las vacunas
con colusiones que promueven estructuras de mercado
imperfectas. A la larga, el prototipo de organizacion industrial,
tienden a generar estructuras corporativas con protagonismo
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de elites politicas y monopolios fundados en pactos
tecnocraticos. Desaparecen asi, estructuras de gobernanza
multinivel y cualquier incentivo a la solidaridad digna de la
complejidad de salvar vidas y reactivar la economia
profundizando el “darwinismo social” y el reinado de opciones
corporativas que alimentan la captura del estado y el rent
seeking, ya ampliamente extendido en América latina desde
la crisis de 2008 y la expansioén del neoextractivismo. Algo
parecido, parece gestarse en el ambito de la estabilizacion
macroeconémica

I. Rasgos de la estabilizacion

En la medida que cundié el virus por todo el mundo,
los disennadores de politicas(policymaker) se han apurado a
ajustar los modelos de estabilizacion tratando de armonizar
la interaccion entre decisiones econ6omicas y tasas de
infeccion. Se buscoé también con eso, aminorar resultados
adversos como los costos de la bancarrota, la histéresis del
desempleo y la destruccién de cadenas de suministro (costo
de oportunidad).En consecuencia, bajo la figura del
planificador magnanimo que maximiza la riqueza social, la
tarea del Gobierno, seria optimizar la funcion de Bienestar
minimizando las probabilidades de morbimortalidad, tal que:.

Ug=u(C;, Np)= Bl(1- T) U3+ T, UL

Donde U, representa la funciéon de bienestar o, la
utilidad proveniente de los bienes consumo (C) utilizando
horas trabajadas (N,) segun la tecnologia de los diferentes
agentes. Teniendo en cuenta, ademas:

S.: personas que aun no han sido expuestas a la
enfermedad.

R, : Recuperados (personas que sobrevivieron a la

enfermedad y adquirieron inmunidad) _

D, : Fallecidos (personas que murieron enfermedad).

T, : el namero de personas recién infectadas.

t: tiempo
Siendo f la restriccion correspondiente que incluye
probabilidades de ocurrencia. Suponiendo adicionalmente,
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un continuo de empresas tipicas competitivas de tamano
medio y descontando una equivalencia tal que: R, = D, = O.
Donde los recuperados se equiparan a los fallecidos.

Es de resaltar, que este sencillo ejemplo de modelacion
como prototipo del enfoque de economia publica normativa,
contrasta con una crisis que llegd en un momento en que la
confianza en la globalizaciéon y el multilateralismo como
herramientas para el desarrollo acumulaba mas de un
decenio de deterioro (CEPAL 2020).!3. El desempefio
economico de la economia mundial ya era débil antes de la
pandemia del COVID-19 y el ejercicio de formulacion con el
supuesto del “planificador benevolente” parece ahondar los
alcances de la problematica de origen. En el periodo 2011-
2019, la tasa media de crecimiento mundial fue del 2,8%,
cifra significativamente inferior al 3,4% del periodo 1997-
2006. Ya antes de esta, las previsiones de crecimiento del
PIB mundial para 2020 se habian revisado a la baja; si no
basta ver como en 2019, el aparato productivo registré su
peor desempeno desde 2009, con un nivel de generacion de
valor agregad de solo un 2,5%.

A esta sazon, las politicas macroeconémicas durante
esta emergencia se han centrado en cuatro areas principales:

(1) reducir la posibilidad de que aumenten los costos
debido al cierre parcial forzoso de la economia;

(2) apoyar a los bancos para que puedan seguir
funcionando y ayudar a la economia;

(3) ayudar a las empresas para que mantengan a los
trabajadores en némina y escapen a la liquidacion y
(4) compensar a los hogares que pierdan ingresos,

especialmente a los pobres y vulnerables.

En consecuencia, las medidas tienen por objeto
proporcionar alivio (no estimulo) y evitar una amplificaciéon
de los costos econémicos privilegiando la oferta agregada.*
Esto, bajo la conjetura de que las politicas tradicionales, frenan
la propagaciéon del virus y salvan vidas, pero pueden traer
importantes costos econémicos. Para organizaciones como
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el BID y el FMI(Nuguer et al. 2020)., medidas mas agresivas
pueden provocar un aumento de los costos a corto plazo, a
fuerza de

La usual gestion contra-ciclica de la demanda, tanto fiscal
como monetaria, es entonces inapropiada. Por ello las
autoridades econdémicas y los tanques de pensamiento,
critican el estimulo a la demanda porque reduce la politica
de distanciamiento social, generando efectos contra-
producentes para la salud. También habria que considerar la
posibilidad de realizar transferencias bien dirigidas a las
familias tanto del sector formal como informal que pierden
sus ingresos. Esos programas recomiendan, deben ir
acompanados de clausulas de caducidad para garantizar que
sean de caracter temporal.!®

En el campo monetario, los bancos centrales tienden a
mitigar la magnitud de este choque reduciendo los tipos de
interés y suministrando liquidez para mantener abiertas las
cadenas de suministros.

Asi, por ejemplo, el banco central de Colombia ya ha
comenzo6 a comprar bonos del gobierno y del sector privado en
los mercados secundarios, mientras que otros paises estan
evaluando la posibilidad de modificar la ley para poder hacer
lo mismo. No obstante, el impacto negativo en las economias
de la region afectara sin duda alguna a los balances de los
bancos comerciales y los supervisores bancarios querran
seguir muy de cerca la evolucion de la situacion. Es probable
que aumenten la demanda de liquidez y los préstamos
morosos. Si bien algunos emisores podrian tener que utilizar
sus reservas, el mantenimiento de la estabilidad financiera
debera ser un objetivo primordial. De esta manera, se
preconiza que, si se pone en grave peligro la estabilidad
financiera, la crisis se amplificara y la recuperacion podria
retrasarse.

En el plano fiscal, el proceso de consolidacion fiscal en
América Latina y el Caribe se desaceleré en 2019. E1 déficit
primario promedio disminuy6é de 0,47% del PIB en 2018 a
0,44% del PIB en 2019, mientras que el déficit general
aumenté marginalmente de 2,9% a 3% del PIB.!® No obstante,
varios paises de la region han avanzado rapidamente en esta
direcciéon, con medidas como las transferencias a los hogares,
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las lineas de crédito a las empresas, las compensaciones
salariales a los trabajadores cuyas empresas han visto
disminuir sus ingresos y las reducciones o aplazamientos
de los impuestos laborales y otras contribuciones a la
seguridad social. La primera linea de ataque debi6 ser la
contencion y la mitigacion del coronavirus reactivando el
gasto en salud para la prevencion, deteccion, tratamiento y
contencion efectivos

Aunque dadas las limitaciones presupuestarias exis-
tentes, consideran las calificadoras internacionales, no
deberian priorizarse las politicas de estimulo macroecon6émico
estandar, sobre todo porque muchas pueden no ser efectivas
debido a la naturaleza de la crisis del coronavirus.!”

En efecto, la inversion en infraestructura recomienda
focalizarse estrictamente en el sector de la salud. En este
nuevo escenario, los expertos de las agencias multilaterales
recomiendan mejorar la eficiencia del gasto, dirigiendo los
recursos de manera mas precisa para beneficiar a los pobres,
alos trabajadores informales y a los necesitados durante esta
crisis(Rizwan, Ahmad, and Ashraf 2020). Los programas de
subsidios y transferencias se identifican necesarios en estas
circunstancias, pero como ya se dijo con clausulas de
caducidad u otras técnicas para asegurar que ese finan-
ciamiento excepcional sea temporal, a fin de garantizar que
no se repitan los errores del pasado-(Ng 2020)!8. Dada la regla
fiscal vigente en Colombia, la deuda se aconseja estabilizarse
y luego comenzar a disminuir a medida que el ajuste fiscal
contintie. No obstante, el maridaje Estado, captura y
corporativizacion antecede este tipo de medidas alimentando
marcos institucionales perversos en materia de distribuciéon
y crecimiento. Es mas, las medidas de coyuntura macroeco-
noémica acttian como incentivos al fomento de la desigualdad
cuestion que ademas vigorizan las llamadas “reglas de oro”
de las finanzas publicas que recomiendan el endeudamiento
solo si se soporta en la inversion en infraestructura(Garcia-
Serrador 2004, Kamiguchi and Tamai 2019), cuestion que
en la actual coyuntura castiga los pasivos pensionales no
obstante la reduccién de la carga que trajo la pandemia al
concentrar su letalidad en grupos vulnerables como los adultos
mayores.
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II. Tendencias de la corporativizacion
y la captura de rentas

Constituir legitimidad y el poder corporativo global a partir
de Fallas del Estado, no ha sido una cuestion de azar (Bilbeny,
Norbert 2018). En cada pais de Ameérica Latina, las
corporaciones ejercen poder.!® Por lo tanto, los gobiernos
nacionales no son los Ginicos actores que dirigen las politicas
publicas, sino que la influencia de estos poderes facticos se
convierten en una alta prioridad politica(Durand 2020). La
historia regional, ha demostrado que los Estados han
necesitado de las empresas en general —particularmente las
exportadoras—, para solventar sus déficits en balanza
comercial, balanza de pagos e ingreso de divisas(Veltmeyer
2020). Pero, para lograr incidencia en los territorios, los
grupos econoémicos ejercen diversas estrategias que varian
segun las condiciones de cada empresa (Alcaide, 2015,
Chiasson-LeBel 2020) 20, De acuerdo con Ben Ross
Schneider(Uberti 2016), el poder empresarial tiene cuatro
canales principales:

1. La consulta institucionalizada en el proceso de
elaboracién de politicas, con frecuencia a través
de asociaciones empresariales;

2. el cabildeo ante el Congreso y el Ejecutivo;

3. La financiacion de campanas; y

4. el poder estructural como consecuencia de la

movilidad internacional de la inversion y el
capital.

Desde lo formal, en América Latina ha tendido a
predominar en lo politico, el enfoque pluralista- liberal a partir
de la doble transicién (democracia liberal-la economia de
mercado) de los afios ochenta, donde aparecen por primera
vez las market democracies, combinando libertades econémicas
con libertades politicas.?! Pero ante las debilidades de la
democracia, y la reaparicion del caudillismo que virtualmente
neutralizara el imperio de la ciencia y la técnica en la toma
de decisiones publicas, se reedita con nuevos mecanismos
de captura corporativa que se expresa con particular fuerza
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en ciertos periodos.?? De esta manera, el impetu de las
oligarquias corporativas(Michels 1915) que, como su nombre
lo indica, concentran el poder y lo ejercen con ventaja tomaria
mayor fuerza con la gran crisis financiera de 2008-2009 (Ucar
and Staer 2020) y la elecciéon de Donald Trump en Estados
Unidos en 2016.

De esta manera, la captura corporativa se puede ver
como un fenémeno postpopulista que tiene una secuencia
clara cuando arranca con las privatizaciones y el auge del
extractivismo, pasa por la monopolizacion del manejo del
Estado, hasta los giros ideolégicos abruptos que van desde la
extrema izquierda al ultracoservadurismo.?®: Con ello
también, la apariciéon de figuras no enraizadas en la politica
tradicional (outsiders) como empresarios, actores de cine o
propietarios de medios. La busqueda de rentas indica el
interés de las corporaciones en lograr ventajas en el Estado,
que no tienen por qué limitarse, como quedaria probado
después, a los Estados de bienestar, a los modelos populistas
del Tercer Mundo, sino también a los Estados de la era
neoliberal .Pero es el tercer ciclo, el de recaptura del Estado,
el que comporta el rasgo mas importante en los paises
desarrollados a la vera de politicas de austeridad fiscal, pero
sin cambio en la tendencia a la regresividad tributaria, lo
que aumenta la desigualdad. Efectivamente, empieza en
1980, con las politicas de estimulo a la oferta por medio de la
rebaja de impuestos a los ricos y las corporaciones en Europa
con Thatcher y en Estados Unidos con Reagan(Paldam 2002).
Fuera de ello, el uso y abuso del lobby, la puerta giratoria y la
financiacion a los partidos

En los paises de la Cuenca del Pacifico, donde se destacan
Perta y Colombia, en Centroamérica y la mayoria del Caribe,
el poder corporativo y el neoliberalismo se mantienen
firmes(Pastrana Valls 2019) . Estos paises, sujetos a las reglas
del juego de la globalizacion, firmaron tratados de libre
comercio donde, primero, se ha sostenido una fuerte relacion
entre las élites economicas y diversas representaciones
politicas de derecha o centro- derecha y sus aliados
tecnocraticos. Dos, esta coalicion ha podido reinar al no
cristalizarse fuerzas “contrahegemonicas” a nivel nacional,
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aunque convive con el malestar y surgen las protestas en
algunas regiones o a nivel nacional(Durand 2020).

Pero, a pesar de este refortalecimiento, las élites del
poder neoliberales enfrentan dificultades para estabilizar su
hegemonia, en parte por el desgaste de sus promesas de
modernizacion y en parte por factores nuevos que afectan su
legitimidad.?*

Ahora bien, deteniéndose en el campo de la ciencia
politica y su interés en el despliegue del poder el fené6meno
de la captura se afronta desde el instrumentalismo, en
entender su sentido
desde la “influencia indebida” de empresas corruptas por un
lado y otra enfocada en la “influencia excesiva” de las
corporaciones via el lobby, la puerta giratoria y la financiaciéon
electoral

Llama la atencién, como la discusién de la captura
corporativa empieza con el poder material (estructural) y
sigue con el poder instrumental (politico) para proyectarse al
Estado , pero también tiene una tercera dimensiéon discutida
por Lukes(Kajsiu and Ossa 2020), siguiendo a Gramsci: el
poder discursivo(Paldam 2002)?° Se trata de influir
organizadamente en las decisiones de Estado de manera
regular, directa e indirectamente, sobre todo en el ambito
economico, que cambia constantemente al ritmo de la
globalizacion. De forma que, tanto en la apertura como los
tratados de libre comercio y los cambios tecnolégicos obligan
a desarrollar ofensivas legales, reformas que llevan a generar
toda una tendencia al intervencionismo juridico.?® En las
economias en transicion, aprovechando los estados de
excepcion generados por la pandemia, la corrupcion delinea
una nueva imagen, que los llamados oligarcas manipulan a
través de las politicas publicas aprovechando la incertidumbre
y el miedo. Esta es justamente, la forma de comportamiento
como la captura del estado” adquiere el matiz instru-
mentalista, la que compra leyes escudandose en asimetrias
en la informacién. Pero también, la que refuerza liderazgos
mesianicos aprovechando horizontes de incertidumbre y la
concurrencia de virtuales soluciones técnicas que el
atiborramiento de la informacién que genera la era de las
TIC no se alcanza a procesar.
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Por el lado estructural, se destacan también otras gamas
particulares del fenémeno. Se destacan tres: captura mafiosa,
captura cognitiva y captura mediatica. Para el primer caso,
descolan las redes ilegales operadas por logias donde el crimen
organizado es particularmente propenso a la captura a nivel
subnacional; por lo tanto, el concepto es aplicable a distintos
niveles de gobierno. Alli operan instrumentos del poder como
la amenaza, la violencia y el soborno, pero no dejan de usarse
los otros aparejos propios de las corporaciones legales.
Mientras tanto, la segunda modalidad la de “captura cognitiva”
o “cultural” considera las corporaciones que desarrollan
directa o indirectamente un discurso persuasivo dado que
los funcionarios publicos se ven impedidos mentalmente de
cumplir sus funciones de regular para defender el interés
publico por estar convencidos de las virtudes de la empresa
privada y de su capacidad para autormodularse. El tercer tipo,
o modalidad de “captura mediatica” (por lo tanto, relacionada
con el poder instrumental y discursivo) reside en incorporar
proclamas procorporativos, que definen la agenda nacional y
los temas que no se colocan en esta (por ejemplo, el excesivo
poder empresarial y su lado negativo).?”

Otra gama intermedia, es a la que, a falta de otro término,
y para distinguirla de las mafias, encarna a la influencia de
las corporaciones establecidas denominandolas corrupcion
blanca o corrupcién legal. Siendo asi, su prontuario involucra
la capacidad de las corporaciones para legalizar sus intereses,
o interpretar el sentido y la aplicacién de las leyes de forma
ventajosa, apoyandose en las instituciones formales del
sistema politico. El estallido de casos de corrupcion ins-
titucionalizada —en particular el de la empresa constructora
brasilena Odebrecht, una de las principales multilatinas—
ayuda a entender que las corporaciones se pueden mover
con facilidad en un continuo que va de lo claro o legal, pasando
por lo gris o dudoso, a lo sombrio o ilegal.?®

Efectivamente, para Durand (2020) estudio empirico
de los casos de captura corporativa a nivel nacional y
subnacional bien puede demostrar que las corporaciones
tienden a combinar el uso del soborno (Martins, Cerdeira,
and A.C. Teixeira 2020)o mecanismos que rozan con lo ilegal,
o que aprovechan los vacios legales de los paises en materia
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de financiacion de campanas, lobby y conflicto de intereses)
con los mecanismos legales e ideolégicos. Las corporaciones
del crimen se basan en el soborno y la violencia, pero tienden
a enmarcarse como empresas legales.

Ahora, si se suma aspectos historicos institucionales
mas alla de lo apuntado por la escuela neoclasica, como
fenémeno variable y complejo la industria puede capturar al
regulador para que no regule mientras el regulador adquiere
tal nivel de autonomia que lo “extorsiona” con regulaciones?°

Justamente, a nivel discursivo hay toda una propuesta
politica e ideologica donde se desarticulan el trabajo y las
logicas de instituciones comunitaristas, se fortalece el
consumo individualista y la volicién personal, y se habla
recurren-temente de un potencial personal de éxito en los
negocios para toda la poblacién. Junto al primero, relacionado
con el poder economico y el segundo, el poder politico, este
tercer factor estructural e institucional es importante en la
medida en que, si se mantiene o refuerza esta debilidad, es
mas factible para las élites cohesionadas, conectadas y con
abundancia de recursos y de intermediarios, proyectarse con
ventaja al Estado, legislando y decidiendo “de arriba hacia
abajo” de modo regular y, al mismo tiempo, evitando que haya
contestacion efectiva regular “de abajo hacia arriba”. Dentro
del mecanismo se destacan las apuestas al emprenderismo
shumpeteriano y la responsabilidad social empresarial®

Ahora bien, el altimo de los rasgos que puede relevarse
por la convergencia entre la consolidaciéon econémica y la
instrumentalizacién politica traducida en el dominio del
Estado, es el rol de las iglesias evangélicas en el universo
decisional publico. Cabe advertir, que frontera entre religion
y politica, o entre poder divino y poder temporal, nunca ha
sido clara y todavia hoy sigue sin serlo (Schuster 2018). De
antano, en Europay América Latina durante y espacialmente
en el siglo XX fue constante la presencia de partidos democrata
cristianos, que en muchas ocasiones llegaron al poder, como
ocurrié en Chile, Venezuela, Costa Rica o Guatemala(Smith
2017). Hoy es posible encontrar algin templo evangélico o
algtin lugar de culto en practicamente cualquier rincén del
continente, por mas pobre o marginal que sea. El vinculo
constante e intenso de las iglesias pentecostales o
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neopentecostales con los sectores populares y los estratos
mas pobres de sus sociedades les ha permitido incidir en la
politica regional como ningan otro partido o movimiento
tradicional lo puede hacer(Malamud 2018)..3! Sin embargo,
esta nominal ampliacion de la democracia irrumpe, entre
otras cosas- no solo los espacios que pierde la Iglesia
Catolica, sino también el gran desencanto social con la
politica y los gobiernos.

Ya a finales de la década de 1980 se hizo notorio que las
comunidades evangélicas podian desempefiar un papel
protagonico en las contiendas electorales. En el caso de
Colombia, que coincide con el de otros paises de la region, el
ingreso de los evangélicos a la arena electoral se explica
fundamentalmente por tres factores.®2. El primero de ellos,
fue el rapido crecimiento de este movimiento religioso en
numero de fieles, que hizo del voto evangélico un voto
codiciable para todos aquellos que aspiran a cargos de eleccion
popular. El segundo elemento consistiéo en un cambio en la
doctrina evangélica que les permitiéo a los lideres de este
movimiento religioso des satanizar la politica y legitimar su
actividad electoral. El tercer factor, fue la flexibilizacion de
los marcos juridicos para facilitar la participacién de nuevos
partidos en el campo electoral(Veltmeyer 2020; Malamud
2018). Con todo, la inercia de la pobreza y la marginacion en
medio de las restricciones fiscales avizora el fortalecimiento
del pacto entre elites corporaciones, tecnocracia e iglesias
evangélicas. Esto ayuda, el vértigo y el miedo que trajo la
intensificacion de la globalizacion, que el plano econémico
amenaza la hegemonia de Estados Unidos, frente al ascenso,
el “new Normal” de la China y los brotes de nacionalismo que
empiezan a enquistarse en Europa con el quiebre de la unién
sobreviniente al Brexit. Ahora, el temor a la Pandemia, el
panico a los “castigos” ultraterrenos puede instrumentalizar
el carisma religioso creando un enemigo comun que podrian
ser los “infieles”, los migrantes (los extranjeros), los grupos
LGTBI e incluso las feministas mereced a lo cual se tendria
que erigir liderazgos que libren a la sociedad de la pobreza y
la enfermedad.
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CONCLUSIONES

La naturaleza conflictiva del Estado como organizaciéon
funcional frente a la pluralidad de objetivos, los instrumentos
y los actores de las politicas publicas, parece entretejer un
estilo particular de intervencién en una época de crisis como
esta ,donde se enfrenta la complejidad, ya no desde las
tradicionales fallas del mercado, donde se abarcaban
fenémenos como los bienes publicos puros, externalidades y
freeriders, sino de otros, como los que involucra la generacion
de un “mal publico” que no excluye, ni rivaliza. Este resulta
antecedido, ademas, por un paisaje globalizado, frenético del
intercambio y de la busqueda de ventajas competitivas al que
aspir6é la economia clasica con la expansion de la légica
mercantil de finales de los siglos XIX y XX pero que hoy
virtualmente se ralentiza por la incertidumbre que trae no
tener bases cientificas sélidas para atacar la pandemia.
Mientras tanto, en el plano institucional se yerguen grandes
interrogantes sobre el rol del Estado, en ese triple papel
regulador de la sociedad, del mercado y regente de la
administracién Publica. Desde la perspectiva Econoémica,
cumplir con sus tres funciones tradicionales, también
conflictivas, como la asignacion de bienes publicos impuros,
preferentes o, meritorios, al lado de la distribucién del ingreso
y la estabilizacion macroeconoémica. Como se pudo inferir,
todas contienden cuando rivalizan funciones y objetivos
generando problemas de coordinacién no subsanables tan
facilmente al controlar las asimetrias en la informacion. En
este estado de las cosas, aflora la tension entre los enfoques
de economia publica normativa y economia publica positiva,
celebres por la polémica entre R. Musgrave y J. Buchanam
de hace mas de dos décadas. En boca de la primera, la idea de
un “planificador magnanimo” , racional, altamente técnico
e inmune a los intereses particulares. De la otra, un “re-
gulador parcializado” preso de las asimetrias de la informacién
y de la racionalidad de los agentes encargados de los procesos
de disenio e implementacion de las politicas. Pero también,
la clasica tension en la Ciencia Politica, entre el liberalismo
y el realismo, que enfrenta el discurso de la persuasion y las
decisiones vinculantes, opuesta a la dinamica de la coercion
y la fuerza de los recursos de poder respectivamente. La
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balanza en esta primera fase de la conflagracion parece
inclinarse por politicas publicas tipo Top-Down, con alta
dosificacién de realismo y economia publica positiva que se
hermanan con un paradigma cientifico normal que puede
capturar los efectos del terror hacia liderazgos mesianicos
que acrecientan mas la desigualdad, algo de lo que los modelos
neocorporativos aiin no parecen dejar lecciones suficientes.

Efectivamente, frente a otras grandes externalidades
negativas como el calentamiento global, el COVID 19 sobre-
paso6 los pronoésticos de afectacién, como quiera que los
instrumentos convencionales como los impuestos, las tasas
o las medidas de coercion tales como el distanciamiento
social, sucumben ante la dimensién del problema inmerso
en la letalidad del virus, los estragos del paro y la crisis de
confianza que empez6 a fraguar en América Latina, el modelo
de ajuste estructural de los 90, el crack del 2007 y los embates
del extractivismo. No obstante, la logica mas sencilla diria
que la mejor manera para atacar un “mal publico” dada su
magnitud y capilaridad , debia ser la cooperacién y la accién
colectiva en procura de una gobernanza multinivel-
policéntrica, conocimiento y pensamiento sistémico
postnormal que se inscriba en el paradigma de la complejidad
al lado de tipos de recursos y comportamientos individuales
y colectivos, orientados a respuestas transdisciplinarias que
alejen el sumergimiento en una dinamica racional reduc-
cionista que termine legitimando estilos de decisiéon
necropolitica. Que no sea que la muerte, la pérdida de un ser
humano se convierta en una nueva forma de optimizacién
que recuerda el trade-off de la Frontera de posibilidades de
produccién donde el costo de oportunidad se recrea en muertes
a costa de vida econ6émica o, donde las “reglas de oro de las
finanzas publicas” que cotejan la inversion productiva versus
la deuda fiscal que acarrea las pensiones, lo resuelva una
decision fundada en el biopoder que al retrotraerlo del enfoque
Foucaultiano resalta una vez mas, la fragilidad del paradigma
del actor racional preso del horizonte reduccionista de la
“ciencia normal” que navega a tientas en la incertidumbre,
se impulsa normativamente en la logica de la competencia
perfecta ,mientras los grupos de poder , las elites aprovechan
su amparo respondiendo al miedo de las masas a través de
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los liderazgos mesianicos y la cartelizacion en la captura del
Estado.

Notas

.1.Con un crecimiento proyectado de -5,3%, un importante deterioro
de los indicadores laborales en 2020 que generaria casi 12 millones
mas de desempleados en la regiéon y un aumento de casi 30 millones
de pobres.

2. Las externalidades, por ejemplo, se generan por efectos positivos o,
negativos a agentes cercanos a alguna actividad (Vbg contaminacion
acustica). Por su parte, Los monopolios, los oligopolios y la
competencia monopolistica son ejemplos de mercados de competencia
imperfecta que conllevan a practicas abusivas por parte de las
empresas en la fijacion de precios y de condiciones de venta .Mientras
que, los bienes publicos, cuando son puros, generan no rivalidad y
no exclusiéon, cosa que genera comportamientos oportunistas tipo
“polizon” que intentan trasladar los efectos de sus usos a otros (free
rider)

3. desde el ambito politico se ha extendido el uso del término “bienes
publicos” para representar aspiraciones sociales u objetivos politicos,
tales como la sostenibilidad. Este enfoque de bien publico como
construcciéon social es defendido por algunos autores que sostienen
que el caracter de BP no tiene por qué estar intrinsecamente
relacionado con las caracteristicas de no rivalidad y no exclusion
antes mencionadas, sino que resulta de decisiones colectivas e
institucionales sobre lo que se considera que proporciona un beneficio
publico(Rozas 2017)

4. Son bastante escasas las alusiones Microecondémicas a los “males
Publicos”. En muchos casos, se asimilan a externalidades negativas.

5. Bajo esta perspectiva, las materias de consenso serian solo las
“constitucionales”

6. Efectivamente en un escenario de posicion original, la aversion al
riesgo haria que los asociados abracen un “velo de ignorancia” donde
bajo la aversion al riesgo, opten por un contrato social que suministre
bienes primarios necesarios para alcanzar otros bienes (Vbg, la libertad,
renta o patrimonio). No obstante, la justicia distributiva genera
regularmente divergencias agonales. Con ello, posiciones como la
posicion libertaria de Nozick, cuyos preceptos no admiten mecanismos
de redistribucion que no sean los que combatan la ilegalidad o, la de
Rawls, que siendo liberal acepta cualquier escenario de desigualdad
siempre que se favorezca al menos beneficiado por la sociedad. No
obstante, el extremismo de las dos posturas, por su nivel de
ambigtiedad, hace que se indefinan las posturas para soportar el
accionar del Estado. Igualmente, el igualitarismo y el bienestarismo
de Sen, que aboga por la libertad no como un medio, sino como un
fin que se alcanza con la satisfaccion de necesidades basicas

7. Desde la economia del comportamiento, se ha esgrimido reciente
mente la figura del “Paternalismo libertario” para defender la
intervenciéon del Estado suministrando informaciéon a los agentes
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para que alcance decisiones mas eficientes y mejores niveles de
asignaciéon de bienes publicos. Se trata de combatir fenémenos como
el sesgo de optimismo, que para el caso de la pandemia, operaria
especialmente entre los jovenes, que sienten que estan sanos y que
es improbable que se enfermen de gravedad. Otro es el sesgo de
confirmacién, cuya tendencia es buscar informacién que confirme
ideas propias es introspectivas, en lugar de estar abiertos a
informaciéon que pueda contradecirlas. El lector interesado puede
consultar a autores como Richard Thaler ( 2016)

8. Desde una perspectiva microeconémica, los beneficios del poder de
mercado con el propédsito de incrementar la innovacion industrial y
el crecimiento se remontan a los trabajos de Schumpeter (1947). El
beneficio principal de una patente es que da derecho a los propietarios
a rentas de monopolio temporal basadas en su innovacién y, por lo
tanto, a altos rendimientos privados. Las patentes proporcionan a
los innovadores rentas de monopolio con la esperanza de que los
beneficios a largo plazo de la innovacion superen los costos sociales
a corto plazo del monopolio

9 El término «busqueda de rentas» fue introducido por Ann O. Krueger
(1974), pero la teoria relevante ya habia sido desarrollada por Gordon
Tullock (1967)

10 En una celebre polémica sobre el rol del Estado y sus alcances
sobre el bienestar, Buchanan (2001) acusa a Wagner de ser
normativista, en tanto no considera el rol de la racionalidad de la
burocracia y de los agentes que rodean el Estado, en su propia
satisfaccién.

11.Gran parte de los primeros aportes los sintetizan los estudios
pioneros de Daniel Lerner y Harold Lasswell (1951)

12 En el caso del COVID-19, en un escenario comun, la vacuna estaria
lista para mayo de 2036. Dadas la circunstancia, la meta es tener la
vacuna lista para agosto de 2021. Se destacan en este pacto,
laboratorios como BD, Biomérieux, Boehringer Ingelheim, Bristol-
Myers Squibb, Eisai, Eli Lilly, Gilead, GSK, Johnson & Johnson,
Merck (conocido como MSD fuera de los EE. UU. Y Canada), Merck
KGaA, Novartis, Pfizer, y Sanofi.

13. La crisis financiera mundial de 2008 condujo a una pérdida de
confianza en la capacidad de los mercados, en particular del mercado
financiero, de garantizar un crecimiento estable en ausencia de
controles y medidas regulatorias. Es mas, algunos segmentos
estratégicos de las cadenas globales de valor se deterioraron después
del tsunami del océano Indico de 2004, que interrumpié segmentos
cruciales de la cadena manufacturera de componentes micro-
electronicos. Ante esta disrupcion, la actividad productiva no conté
con mecanismos inmediatos que amortiguaran sus efectos, que fueron
particularmente graves en un contexto de fabricacion y demanda
sincronizadas (just-in-time) muy extendido.

14. Luego, en la fase de recuperacion, un estimulo podria llegar a ser
relevante.

15. El Informe macroeconémico de América Latina y el Caribe 201923
incluy6é un analisis delajuste fiscal en la region, que en gran parte
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se debié a un impulso inadecuado del consumo permanente del
gobierno tras la crisis financiera mundial.

16. Para una seleccion de paises, el promedio del ajuste fiscal necesario
para mantener constante el ratio de deuda a PIB (de alrededor del
57%) fue de alrededor del 1,6% del PIB

17. Dado que los servicios de salud publica son gestionados
fundamentalmente por los gobiernos locales, se estima importante
proporcionarles rapidamente recursos. Puesto que la capacidad de
las instituciones y de implementacién es mas baja en este nivel de
gobierno, los recursos adicionales deberian ir acompanados de ayuda
técnica de los gobiernos centrales (federales) para que estos recursos
sean efectivos.

18. Los déficits fiscales, que fueron de un promedio del 3% del PIB, y
la depreciacion del tipo de cambio contribuyeron al aumento del ratio
de deuda a PIB.

19.. Estos grupos econémicos se han ido configurando durante siglos.
Surgen con el apoyo estatal, maduran al consolidar su hegemonia
dentro del Estado y finalmente pasan de ser agencias familiares a
corporaciones verticales y burocraticas. Todo este proceso consolida
un modelo de acumulacién y expansion en beneficio de unos pocos
capitales que mantienen lazos familiares entre si y que miran a la
natltJraIeza como una fuente inagotable de recursos que creen que les

erienece.

20.pLas tearias dasicas sobre las dites se centran en la competenda y
la negociacion que se da entre los grupos gue dirigen esferas de
Foder. Estas teorias tienen origen en la sociologia de Pareto, n
a cual toda sociedad se compone de dos categorias fundamentales:
las masas y las dites. Wright Mills sostuvo que las dlites de Estados
Unidos, en'los mas fundamentales - militar, d empresarial
y € padlitico-, tendian a agruparse en un circulo Unico de “élite de
poder” desde donde imponian su yugo sobre todos los demas.

21. la Gencia Pdlitica priorizo los estudios sobre € poder del Estado y
los lideres, € presidencialismo y € decretismo, antes que sobre €
poder de las corporaciones y las dites econdmicas (ODonndl, lazeta
y Quiroga, 2011). A mismo tiempo, destacaron los estudios de los
regimenes dd “gro a la izquierda’ como variaciones ﬂgg afectaron la
democracia de mercado (Levitsky y Roberts, 2011). ian quedado
de lado considerar a uno de los actores centrales de la pdlitica: las
dites corporativas.

22. En América Latina, ocurre luego de la reaparicion de gobiernos
conservadores fuertemente ligados a las corporaciones a partir de
2016, empezando por Brasil y Argentina (Cannon, 2018) y siguiendo
con la eleccion de Jair Bolsonaro en Brasil, e “Trump
latincamericano’, en 2018 (Stefanoni, 2018).

23. Un primer cido la adopcion de un nuevo paradigma econdmico se
fortalece a los privados y, dentro de dlos, a las grandes empresas
locales y las multinacionales, es decir, a las corporaciones. El
segundo ciclo, esta marcado por Gobiernos radicales que hacen €
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“giro a la izquierda” de dos tipos: los inspirados en el “socialismo del
siglo xxi” y los amparados las socialdemocracias.

24. el tercer ciclo se inicia cuando ha cesado el superciclo de commodities
2002-2013 —que favorecié por un largo periodo a los paises
exportadores de materia prima, sea cual fuere la orientacion de sus
gobiernos— y el hecho de que en el mundo se desarrollan corrientes
de nacionalismo econdémico y de antiglobalizacién en Estados Unidos
y Europa refuerzan esa inestabilidad.

25. Aunque no faltan quienes se limitan a discutir el poder estructural
e instrumental (Fairfield, 2015; Culpepper, 2015), otros analistas
del business power reconocen que tiene también un poder ideoldgico
(discursivo) (Fuchs, 2007; Scherer y Palazzo, 2011), siendo capaces
de moldear los imaginarios colectivos, las voliciones individuales,
con el bombardeo publicitario para lograr la exaltacion del consumo.
Es decir, desarrollar un poder de seduccion sobre individuos que
“consumen libremente”, que es otra dimensiéon mas sutil y fina del
poder (Lukes sobre Foucault, 2005, p. 98)

26. Este campo de politicas publicas le interesa a las corporaciones y
sus aliados, particularmente porque ello define cuanto tributan, qué
regulaciones enfrentan, qué protecciones juridicas tienen, con qué
libertad mueven sus capitales y mercancias y como contratan la mano
de obra. Todos estos elementos influyen al decidir las inversiones y
al determinar los niveles de ganancia.

27. Sin embargo, como dos estudios de América Latina lo demuestran,
la captura mediatica se hace mas importante al analizarse las
conexiones que tienen con el resto de las corporaciones (siendo
parte de un mismo poder estructural de la clase corporativa) y el uso
que, desde una légica de poder mayor, las corporaciones en su
conjunto, pueden influir fuertemente tanto en la elaboracién de
discursos y la definicion de agendas de politicas publicas (agenda
setting), como en las opciones de los procesos electorales

28. Odebrecht es una corporacion sui generis, capaz de formar una
division de “Operaciones estructuradas” para financiar a los partidos
por lo bajo con una “caja negra” (caixa dois) y pagar sobornos (propinas)
utilizando numerosos paraisos tributarios

29. El antecedente mas cercano, probablemente ignorado por la Ciencia
Politica debido a que emergié de la Economia Politica, es importante
porque acuna el término “captura regulatoria”, siendo un esfuerzo
critico de economistas de la Escuela de Chicago, preocupados porque
los privados (principalmente las corporaciones) se orientan a la
“buisqueda de rentas” obtenidas por influencias sobre el aparato
regulatorio (Stigler, 1971; Peltzman, 1976).Pero adolece de ausencias
histéricas en tanto solo traza el pasado de la captura corporativa
(que explica su presente), pero debe entenderse que el fenémeno de
captura no es estatico y simple (la industria captura al regulador que
protege sus intereses regulando),

30. En el caso de la politica fiscal, se “cambian las reglas del juego” con
una reforma tributaria), donde los grupos de poder econémico tienen
“capacidad de veto” y, por lo tanto, mantienen un sistema de
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impuestos regresivo, que ademas tolera la evasion y la elusion
tributaria, donde el Estado no ejerce o no desea ejercer autoridad.

31. Los origenes de esta expansiéon hay que buscarlos en numerosas
campanas proselitistas originadas en ciertas iglesias protestantes
de EEUU a partir de mediados del siglo pasado, que terminaron
implantandose basicamente en América Central. Por su parte, el
nucleo de expansion de las iglesias evangélicas en América del Sur
fue Brasil, a tal punto que hoy es posible encontrar pastores brasilefios
predicando en cualquier capital latinoamericana o en muchas de
sus grandes ciudades.

32. Hoy Guatemala tiene un presidente evangélico, Jimmy Morales,
pese a la escasa o nula experiencia politica con que contaba en el
momento de ser elegido. Costa Rica con Fabricio Alvarado, estuvo a
punto de tener otro evangélico como presidente. En Chile Sebastian
Pinera cortejo el voto evangélico en las ultimas elecciones, a tal
punto que incorporé a cuatro obispos de esas comunidades a su equipo
de campana. En Venezuela y Colombia los pastores evangélicos Javier
Bertucci y Jorge Antonio Trujillo se presentaron como candidatos
para las elecciones presidenciales, pese a sus escasas opciones.
Mas recientemente, Jair Bolsonaro fue elegido presidente en Brasil
con el pleno respaldo de las iglesias evangélicas. En México, por su
parte, el Movimiento Regeneracion Nacional (Morena) y el Partido
del Trabajo (PT) se aliaron con el evangélico Partido Encuentro Social
en la busqueda de un mayor respaldo para Andrés Manuel Lopez
Obrador de cara a las decisivas elecciones presidenciales de julio de
2018
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RESENA

ASIAN VALUES
WESTERN DREAMS

Understanding the new Asia

Liska Galvez*

Sheridan, Greg, (2000) Asian Values Western Dreams.
Undertstanding the new Asia

La complejidad del orden internacional y las trans-
formaciones globales de los ultimos afios suponen ampliar
los marcos conceptuales y cognitivos alternativos para
repensar el mundo de manera diferente. En esta multi-
polaridad compleja, la incémoda incertidumbre, la vulne-
rabilidad compartida de los retos transfronterizos y lo difuso
del poder, las grandes potencias, que durante décadas han
liderado las relaciones internacionales contemporaneas,
deben compartir el podio de la geopolitica y la politica
internacional con otras potencias. Pero este tipo de irrupcion
no es nueva para Asia. Ella conoce de la cotidianidad de la
tension abrazada con una extraneza quietud. Socializada,
afianzada por su preponderancia econd6mica y gran
beneficiaria del orden internacional liberal, la region asiatica

*Relaciones Internacionales, Uiversidad de Panama, doctora por la
Universidad del Pueblo de China, investigadora, educadora
universitaria..
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ha aumentado sus capacidades materiales en el orden
internacional, y aunque de momento no esta claro hasta
donde dejaran de ser receptoras de normas para participar
activamente del proceso normativo, de lo que no hay duda es
la imposibilidad de continuar con una vision Estado-céntrica
y determinantemente occidental cuando avanzamos hacia
un mundo post-estatal e intercultural. Para comprender el
increible crecimiento econ6émico y tremendo potencial
ascendente asiatico, es necesario pensar en términos de un
mundo mas pluralista con diferentes 6rdenes e ideas
transversales, como lo calificé Acharya: “mundo multiplex”.
Greg Sheridan cumple esta mision. A través del Asian
values Western dreams: Understanding the new Asia [Valores
asiaticos, suenos occidentales: comprension de la nueva
Asia], desgrana las gradaciones de los valores asiaticos. La
reflexion que se teje en este libro abre un horizonte amplio
de interrogantes para auscultar cémo los valores asiaticos
influyen el proceso de transformacion contemporaneo de Asia
— o viceversa. Con una ordenada seleccién acertada de
factores claves de analisis, Sheridan realiza un recorrido por
la politica , sociedad y la economia en once paises de Asia
destacando los aspectos que atestiguan el papel de los valores
asiaticos en la dinamica nacional e internacional de estos
paises. Sheridan constata los caminos en que las sociedades
asiaticas se precipitan en la trasformacion global y como en
ese proceso se encuentran con ideas tradicionales,
reconectan con el pasado, revisan su herencia oriental-
colonial, proponiendo la conciliacién modernidad-tradicion.
El libro no describe el fundamento cultural de los
valores asiaticos de Asia %#ligeramente si los menciona'#
tampoco propone idealizaciones, transfiriendo al lector la
tarea de investigarlos. Con un balance desde adentro, un
testimonio de parte, pertinencia y riqueza interpretativa,
Sheridan no solo se sumerge en el reconocimiento
intercultural, sino que moldea su quehacer periodistico con
narraciones de anécdotas personales y entrevistas. Reunido
en once capitulos individuales sobre paises asiaticos y un
capitulo introductorio, ofrece una amplia riqueza de
perspectivas, sugerencias y claves de lectura que, a fuerza
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de ser esquematica se resume en los siguientes ejes,
incluyendo las reflexiones desprendidas de la lectura.

Identidad

Inicia Sheridan ilustrando la paradoja de la identidad
—-identidades como diria Maalouf- en Filipinas: “Los filipinos
eran un pueblo asiatico, no asiaticos a los ojos de sus
compatriotas asiaticos, no occidentales a los ojos de
Occidente”. La frase refleja la conformacién identitaria de
Filipinas como colonia espafnola, invadida por Japén y con
una mirada fijada en Estados Unidos; escenificando lo
polisémico del concepto de region al no definir ésta totalmente
la pertenencia y formacién cultural. No puede ser casual
entonces que los senderos de su identidad recorran la libertad
y democracia occidental y el talento emprendedor y valores
familiares asiaticos.

Muy pronto quedamos acotados con la identidad mas
intercultural de Asia. A diferencia de Filipinas, Malasia si se
inscribe en el dominio de la geografica, una pequena nacién
comercial y diversa ubicada en medio de un comercio y rutas,
forjando un tapiz de hilos mercantiles, pluralismo legal,
migracion vertiginosa y nuevas ideas de pertenencia donde
minorias etnolinglisticas y religiosas conviven. Sheridan
resalta la importancia de esta monarquia constitucional
donde sus politicas giran en funcion de su tamano, geografia,
demografia, pero sobre todo de la ubicuidad y complejidad de
varias etnias: islamica, china, india y malaya. Lo inusual
seria no ser neutral.

iSingapur! un impecable éxito que muchas naciones
en desarrollo la citan como modelo. Es facil dejarse seducir
por su reluciente distrito financiero; la red de transporte
perfectamente integrada; los interminables rascacielos,
urbanizaciones de vivienda publica; el intenso sentido de
orden y seguridad publica sin la omnipresente policia; y
finalmente, el alto nivel de vida material de los ciudadanos,
todo ello bajo un régimen eficiente y eficaz. Irénicamente, la
ciudad-estado presenta dosis de escepticismo al liberalismo,
con una clase media que ha elegido al mismo partido
gobernante en el parlamento durante seis décadas. ¢Cémo
se explica su éxito econémico y politico como exponente de la
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apertura de la globalizacién dentro del orden liberal
internacional sea también una unidad politica iliberal? Sin
caer en determinismo cultural, Sheridan complementa la
respuesta: la lectura de Singapur es también de la identidad
y lo que Lee Kuan Yew llamaba “distintividad” asiatica. Siendo
el epicentro del debate de los valores asiaticos, formado por
un complejo cuerpo intelectual y lideres politicos como
Mahbubani, Lee Kuan Yew y Tommy Koh, Singapur es el
testimonio valores tradicionales que dan formas de
interrelacion entre el estado y la sociedad: la familia, el orden,
la proteccion del estado, confucianismo, y proyectados en su
politica exterior. Singapur nos aconseja que en cuestiones
diplomaticas también ocurre que lo mas efectivo seria
empezar por hablar de gobernanza, porque sobre libertad
individual y tolerancia ya se escribian en los clasicos
asiaticos.

Politica

No se pueden descontar los matices politicos en Asia.
Poco sabemos sobre del lider natural de la ASEAN, Indonesia.
A la luz de sus dimensiones geograficas, poblaciéon, posicion
estratégica y recursos naturales, Sheridan destaca la
singular tradicién liberal dentro del Islam indonesio como rigor
de ser el pais musulman mas grande del mundo, historia
militar, legado humanista, ferviente dinamismo econoémico,
pero sobre todo de optimismo. Asi, con su proyeccion de gran
potencia con capacidades de potencia media, Indonesia es el
debate de los actuales limites de su politica exterior con el
legado de lider regional.

En opiniéon de Sheridan, Taiwan es la tnica demo-
cracia china auténoma en el mundo. Dicha afirmaciéon
aproxima las sucesivas contestaciones y evoluciones de una
identidad combinada por fuerzas no disonantes: cultura local,
modernizaciéon occidental y valores asiaticos (confucianismo).
Moderna, rica y democratica, Taiwan decepciona la supuesta
dicotomia del encuentro democrdtico-confuciano, mientras que
Sheridan nos permite ir mas lejos y preguntarnos sobre el
sentimiento de pertenencia a la nacién china (y de
representarla) y la imposibilidad de la independencia.
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Por una casi similar légica interna, aparece Hong
Kong, protagonizando el relato de una pragmatica identidad
politica-economica, catalizada entre valores liberales
occidentales y asiaticos. Con su energético emprendimiento,
economia liberal, sociedad abierta y entidades empresariales
estructuradas bajo un sistema legal occidental se debate entre
la preeminencia de la no tan nueva cultura politica y las
practicas comerciales que ha heredado. Aqui Sheridan se
pregunta: ¢como se acomodaran los intereses en un pais dos
sistemas? ¢mantendra su atractivo comercial internacional?
j»Girasolesk» y j»Paraguask» refuerzan los puntos de inflexién
de los procesos de identitarios y....... de su relacion con China.

Economia

Tailandia si es singular. Tanto por ser el Ginico estado
del sudeste de Asia que escap6 de ser colonizado y como
epicentro de la crisis de 1997. La razo6n por la cual Sheridan
escenifica la crisis de 1997 es por su impacto en la confianza
de los valores por los cuales Asia se habia enorgullecido de
su éxito economico. Con Tailandia se muestran los efectos
de los flujos de capitales que la globalizaciéon financiera
buscaba en la periferia, creando sobrecapacidad industrial y
sobreinversion y eventualmente convertidos en deudas
impagables. Pero la crisis estuvo también vinculada a la
estructura del sistema financiero en Asia. Por ejemplo, los
cuellos de botella representados por la riqueza financiera en
Japoén, los chaebol en los mercados mundiales de Corea del
Sur y la falta de regulacion financiera en Tailandia. El
resultado fue una ola de descrédito de los modelos econémicos
asiaticos, ligados todavia a realidades sociales regionales que
en muchas ocasiones funcionaban pero no ajustadas a los
parametros globales. Y asi es el caso de Tailandia, donde la
cultura politica, practicas convencionales y globalizacion
intervienen simultaneamente. Las imperfecciones de los
esquemas economicos asiaticos tras la crisis de 1997
abrieron el debate de abordar reformas econémicas
estructurales, las cuales no seran posible sin ajustes a ciertas
practicas socioculturales.

Crecimiento econémico, poder y nacionalismo. Asi
pues, Sheridan enuncia los elementos para explorar China.
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Resulta dificil no hacer mencién a Lu Xun y su logica de
valores tradicionales chinos en su interaccion con el exterior.
Lu Xun acuiné el término “apropiacionismo” alentando la
recepcion de ideas extranjeras con la preeminencia de las
condiciones internas, necesidades y realidades y también
“adaptacion, imitacion o ajuste a las circunstancias locales”;
que posteriormente se institucionalizé en las caracteristicas
chinas. Este principio tradicional como solucién a escenarios
de cambio, adaptaciéon e identidad ha permitido la inusual
forma de liberalizacion centrada en el estado y que hizo que
China capitalizara las oportunidades que se ofrecian a los
paises pobres en la economia neoliberal global. Con ello,
Sheridan marca las tendencias de los noéveles desafios de
China. Efectivamente, su actual poder econ6émico global esta
ligado a la estabilidad econémica, neo-confucianismo, el
recurso a la historia (nacionalismo) y unas reformas politicas
por materializarse. Pero el escenario internacional y la
dinamica geopolitica en el que se contextualiza Sheridan y
que permitié6 a China un rapido crecimiento econémico con
base en su apertura comercial con los paises mas desa-
rrollados, agoté su impulso, del que depende la “prosperidad
comun” y “circulacién dual”. A su vez, el nacionalismo
reaccionario que recorre China puede tener efectos en
sobreestimar sus capacidades y embarcarse en geopoliticas
que generen mas rechazo en Occidente. En China Sheridan
nos afirma, que si, la audacia econémica y conservadurismo
politico chino %donde el producto funciona, pero no sabemos
completamente por qué% continuaran ofreciendo marcos de
sofisticacion conceptual por mucho que su sistema de
practicas no siga la teoria y la praxis sociocultural, econémica
y politica euroestadounidense.

Historia

En Jap6n, Sheridan nos ubica y al mismo tiempo
deslocaliza en la confluencia de factores de politica exterior,
economia, historia y tradicién. Representando asi Japoén la
maxima expresion del mosaico de contrastes en tiempo de
cambios, ¢y cuando no estuvo Japon enfrentado a cambios?
Desde el Shogunato, Meiji, IIGM y los Kaizen de los 1990s,
Japén desmantela, mejora y contintia. Sheridan aborda la
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pregunta clave: céomo explicar que el peso de su comercio
global, estable democracia, grueso de inversiones, gran
proveedor de ayuda al desarrollo e impecable comportamiento
internacional, no se han transferido en posicionarlo como
una gran potencia internacional. En la busqueda del balance
ante estos cambios, Japon ha emprendido reformas
comerciales, las cuales dependeran de trastocar compo-
nentes econdémicos y tradicionales. También tendra que
atender a las sensibilidades de la regién y sobre todo de la
historia que acttia como galeccionadora?, ¢protectora? O
¢quizas algo inicuo? La insularidad de Japo6on adopta
mecanismos occidentales con clara determinacion de
elementos de su propia cultura. Tal como el contraste de la
sutileza pacifismo(E) estética de la belleza japonesa, efimera
como la flor del cerezo, va de la mano de un componente
disciplinario y rigurosidad social. ¢Supone la “normalidad”
japonesa una mayor intensidad de su identidad? ¢Seguira
vigente la trilogia que ha sustentado su defensa?

Politica exterior

Ha quedado de manifiesto que el cambio es la
constancia en Asia, pero Corea del Sur es verdaderamente
iNOTABLE! En solo tres generaciones, se transformé de ser
uno de los paises mas pobres durante el periodo de posguerra
a un pais completamente desarrollado. Eso no es todo. Lo logro,
como bien nos recuerda Sheridan, junto con la perdurabilidad
de un conflicto, vecino de un arsenal nuclear y una existencia
inicial a su alianza con los Estados Unidos. Tal vez estos
dilemas la conllevaron a revisar su diplomacia regional y
mundial. Efectivamente, hoy somos testigos de los K-drama,
K-pop y del éxito de Parasite, todo por el liderazgo de una
efectiva politica exterior K-Wave (Hallyu), que otorgd mayor
visibilidad internacional a su cultura, incluso en regiones
distantes lingliistica y geograficamente, gotro caso de soft
power? Pero Seul es también profundamente confuciana y
nacionalista. No es sorprende, tal como Japon, comoda con
su aislamiento y homogeneidad, interrumpidas solo por las
constantes invasiones. Descartando recurrir a verdades
silenciosas, Sheridan explica esas paradojas decisivas entre
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valores tradicionales al tiempo de ser una potencia media
emergente.

Hay momentos en que las naciones llegan a una
encrucijada, y la apuesta de fines, formas y medios tiene
que ser recalibrada, demasiado drasticamente. En India, este
necesario choque se ensaya con mayusculas. Sheridan
concentra su analisis en responder qué ha impedido a India
ejercer el papel de lider global, de poseer el potencial para
despegar solo para verse, digamos, demorado. ¢India y Asia?
Asia icono del éxito del neoliberalismo econoémico, India un
modelo socialista. Aun la diferencia, no es esta la razén por
la que Sheridan nos escribe sobre India y su conexién con
Asia. Primero, la actual necesidad doméstica en India hace
irreversible el proceso de liberalizacién econémica — adoptado
hace anos ya en Asia — y que el funcionalismo ha activado a
través de reformas financiera, agraria, fiscal, de inversion,
etc. Al igual que las transformaciones que atraviesa Asia,
India revaltia su socialismo burocratico, practicas tradiciona-
les, sistema de castas, politica exterior, etc. Pero extrano ha
sido el bajo compromiso diplomatico que Nueva Delhi ha
otorgado a Asia, siendo esta vecindad el nticleo de su politica
exterior. De este elemento se deriva otro muy evidente y
uno de los elementos clave de la India contemporanea siendo
Sheridan no muy original al respecto, aunque si proporciona
propios rasgos explicativos, India necesita alinear su politica
exterior con su propia realidad nacional. Consciente de ello
y en un esfuerzo a convertirse en una “potencia lider”, Nueva
Delhi mira Asia, y con enfoque menos centrado en la
seguridad, el idealismo, no-alineaciéon y de autonomia
estratégica, refuerza asociaciones multi-alineacion (Quad,
Act East Policy, etc.) para garantizar un futuro diferente para
si misma en el escenario global y...finalmente despegar.
Sheridan afirma que, con su ejército de ingenieros y
cientificos, riqueza cultural, creatividad, democracia, soélida
retorica de filosofia politica, etc., India lo lograra. Hay razones
para creerle. En todo caso, India obedecera su ritmo y
autonomia.
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A propésito de los valores asiaticos

Siguiendo la filosofia oriental, el libro no muestra
productos, sino procesos. Consciente de las fuerzas
extranjeras y de los momentos histéricos, Asia adopté el
Hedging frente al latente realpolitik, pragmaticamente abrazo
el liberalismo comercial y defiende sus valores tradicionales.
En su interaccion con Occidente, Asia busca el equilibrio
este-oeste, mercado-burocracia, reforma-continuidad,
vitalidad-orden, crecimiento-estancamiento. Estas dina-
micas, captadas en el libro, no son necesariamente
dicotomias, tampoco negativas o de rechazo a Occidente, sino
esenciales para interpretar la politica exterior, reformas
politicas y econdémicas etc., y en sentido mas amplio, las
transformaciones y desafios de las sociedades en Asia.
Sheridan acertadamente concluye que los valores asiaticos
no son excepcionales, sino una respuesta %una solucion% a
su desarrollo, y que no es mas que la economia de libre
mercado, la importancia de la ciencia y la tecnologia, el
sentido de lo colectivo, la meritocracia, la familia, el
relacionalidad, el pragmatismo, la cultura de paz, el Estado
de derecho y la importancia de la educacién, y su contribuciéon
al orden global.

Valores asidticos, suenos occidentales nos concede una
interlocucion traducida en una estrategia comunicativa con
Oriente bajo una retérica intercultural que honra tanto los
valores universales como los valores especificos asiaticos en
un mundo cada vez mas polarizado y el reto de hacerlo mas
inclusivo y plural. Y este punto sirve al propio discurso
diplomatico, entendido como comparacion y contraste, que
solo puede construirse de un discurso diplomatico compartido
con el otro. Para ello, debemos revisar lo que no sabemos
todavia de Asia, no para escoger o manipular aquella
informacion sino para analizar, reformular o crear nuevas
estructuras y normas de espiritu cosmopolita que de voz y
aspiraciones del resto del mundo.

Asimismo, referirse a los valores asiaticos significa
siempre y necesariamente hablar también de nosotros. En
su lectura resulta inevitable que este libro activara la
reflexion sobre las analogias y diferencias entre Asia y
Ameérica Latina, sociedades enfrentando el dilema del
“desarrollo”, y las posibilidades de compartir experiencias.
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Me convenzo de que uno de los aportes de Sheridan
fue inaugurar nuevas preguntas y expandir otras sobre los
valores asiaticos. A veces redunda en el papel de los Estados
Unidos, olvido a Australia y dejo en pausa otros pequenos
representantes de Asia. Aun asi, su trabajo ofrece un
importante recurso de divulgacion para descubrir que no
somos tan diferentes, tan lejanos ni tan distantes como la
distancia fisica y desconocimiento cultural exageran
justificar.

Queda manifiesto que existe una creciente influencia
asiatica y que es ya un fenémeno global. Requerira corregir
la fijacion actual y unilateral por el realismo (Realpolitik y
poder) y complementarla con la vertiente cultural de la
globalizaciéon. Ojala una pluma como la de Sheridan,
Amartya Sen, Kishore Mahbubani y Amitav Acharya hoy se
leyera junto con Kissinger, Ikenberry y Mearsheimer.

NUESTRO Pi.ANETA
NUESTRA UNICA CASA

siglo veintiuno
editores -
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Declaraciéon ética

El Centro de Estudios Latinoamericanos, (CELA), “Justo Aro-
semena” vela por la transmisién de conocimiento cientifico riguroso.
Trata de garantizar que los articulos publicados en la revista Tareas
cumplan con los criterios que establece la “Comisién de Etica” de
la Universidad de Panama (UP). Todas las partes implicadas en el
proceso de edicion, editor, autores, miembros del comité editorial
y evaluadores, deberan conocer esos criterios.

Comité editorial

- Se hace responsable de la decision de publicar o no los
articulos recibidos que deberan ser examinados sin tener
en cuenta la raza, el sexo, la orientacion sexual, la religion,
la ciudadania y el origen étnico de los autores.

- Se compromete a publicar las aclaraciones y disculpas ne-
cesarias de lo que considere conveniente. También a no
publicar articulos sin el consentimiento de los autores.

- Garantiza la efectividad del proceso de evaluacion, asi como
la confibilidad y asegura que toda la dinamica se realice
bajo el absoluto anonimato.

- Se compromete a respetar la integridad de los articulos y
no realizar cambio de contenido sin el consentimiento de
los autores.

- Se compromete a no publicar articulos plagiados, asi como
establecer los mecanismos necesarios que garanticen la
autoria de los ensayos.

Los autores

- Deben hacerse responsables del contenido del articulo.

- En caso de que un articulo publicado contenga un error,
los autores deberan comprometerse en informar al editor
para que se introduzcan las correcciones oportunas.

- Garantizar que los articulos son originales y que no infrin-
gen el derecho de autor. En caso de coautoria, quien envie
el articulo debera demostrar el consentimiento de todos
los involucrados.

Los evaluadores
- Se comprometen a hacer una revision objetiva, infor-
mada, critica, constructiva e imparcial del articulo. La acep-
tacién o el rechazo se basan tinicamente en la relevancia
del trabajo, su originalidad, el interés y el cumpli-
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miento de las normas de estilo y de contenido indica-
das en los criterios editoriales que establece la revista
Tareas.

- Deben garantizar que el proceso de revisiéon ocurra en la
mayor brevedad posible y garantizar la calidad de éste.

- No compartir informacién de los articulos sin el con-
sentimiento de la revista y de los autores.

Instrucciones para los autores

Tareas recibe articulos siempre que éstos se ajusten a la politica
editorial y a las normas de presentacién de originales y que sean
inéditos. Se espera que sean de preferencia resultados o avances de
investigacion en cualquier area de las ciencias sociales. También se
aceptan ensayos sobre temas histéricos y contemporaneos que se
apoyen soOlidamente en bibliografia especializada, analisis de coyun-
tura nacional o internacional que partan de aproximados académi-
cos y/o entrevistas de interés para el campo de las ciencias sociales.

Los articulos recibidos seran sometidos a una evaluacion que
valorara la pertinencia tematica, originalidad y calidad del texto. Si
el resultado es positivo entrara en un proceso de arbitraje bajo el
sistema de revision por pares. Consiste en pasar cada articulo por
el filtro de al menos dos revisores académicos y an6nimos. En caso
de discrepancia, se enviara a un tercer revisor, cuyo criterio defini-
ra su publicacién. Los resultados seran inapelables en todos los
casos.

El Comité editorial de Tareas se reserva el derecho ultimo de deci-
dir sobre la publicacion de los articulos, el nimero y la seccién en que
apareceran, asi como el derecho de hacer correcciones menores de
estilo.

Se entiende que el autor cede sus derechos patrimoniales de los
articulos que le sean publicados para que la revista pueda publicarlos
en formatos fisicos y/o electronicos, incluido Internet.

Los articulos se deben enviar via correo electronico a la siguiente
direccion: cela@salacela.net

Formato del documento

Los articulos deben estar escritos en formato Word, en letra
Bookman Old Style, tamano 10, interlineado sencillo, paginado, en
papel tamano carta. Las notas deben ir al final del articulo, antes
de la bibliografia, en letra Bookman Old Style, tamafio 8 e interli-
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neado sencillo. Deben iniciar con el nimero 1. El asterisco se usara
para el titulo, si es necesaria alguna referencia, y para los datos
del autor, que iran al pie de la primera pagina. La extension maxi-
ma de los articulos es de 7.400 palabras o 47.000 caracteres con
espacios, incluyendo las notas al pie y la bibliografia.

Las citas textuales que sobrepasen los tres renglones deben
colocarse en formato de cita larga, letra tamafo 9, con un margen
izquierdo de dos centimetros (media pulgada).

La bibliografia debera presentarse en el siguiente orden: Ape-
llido y nombre del autor, afnno de la publicaciéon, nombre del articulo
entre comillas, nombre de la revista o libro en cursiva, nombre de
la editorial y ciudad de publicacion. Todo separado por comas.

Las referencias bibliograficas se indicaran en el texto, al final
del parrafo correspondiente, de la siguiente manera: entre pa-
réntesis, con apellido del autor, afio de la edicién, y pagina/s ci-
tada/s si corresponde.

Se debe incluir un resumen de 90 palabras y aportar cinco
palabras clave, en espafiol e inglés.

Por ahora, Tareas no publica graficas ni cuadros.

El autor debera certificar que el articulo es original, inédito y no
esta siendo postulado para su publicacién en ningin otro medio.
Ademas,que cumple con los requisitos editoriales de la revista. Se
incluye carta modelo.

Fecha

Comité editorial de la revista Tareas:

Por este medio certifico que el articulo (nombre) enviado para
su posible publicacion, es original, inédito y no esta siendo
postulado para su publicaciéon en ningtin otro medio. Ademas,
cumple con los requisitos editoriales de la revista.

Atentamente,

Revista indizada en REDALYC y
LATINDEX
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