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DESARROLLO REGIONAL EN PAISES
PEQUENOS: EL CARIBE ANGLOFONO *

BRIAN A. THOMSON

ABSTRACT

Regional development planning is proposed as an important tool for develop-
ment implementation in small countries, both at the level of each nation and at the
level of the interactions between small nations within the Caribbean. The
assertion is substantiated on the basis of the need to take into consideration the
historical sociological and physical determinants of development in the preparation
and implementation of economic development plans and projects. The paper argues
for regional planning to boarden out from the original physical emphasis posited
on a natural resource priority (a outlook functional to the needs of nations with
"empty peripheries"), to fill the conceptual and technical spaces of regional socio-
economic programming and regional administration. The argument is developed
further through the analysis of five experiencies of regional development that used
the approach outlined involving countries like Jamaica, Surinam, Saint Lucia and
a multinational project on renewable energy.

1. DEFINICIONES PRELIMINARES

Para los propositos de este ensayo se entenderd por Caribe diez paises
pequefios que tanto geografica como culturalmente pueden ser considera-
dos parte de la Cuenca del Caribe. Nueve de éstos: Jamaica, Trinidad y
Tobago, Bahamas, Barbados, Santa Lucia, San Vicente y las Grenadinas,
Antigua y Barbuda, Granada y la Comunidad de Dominica tienen como
idioma madre el inglés; en tanto en Surinam se habla holandés.

Durante los ultimos diez o quince aios el término "paises pequefios"
ha visto incrementado su uso debido a que el proceso de descolonizacion
ha significado la devolucién de la soberania para muchos de los otrora
territorios coloniales, de los cuales varios eran pequefias islas. Sin em-
bargo, a pesar del extenso uso que ha tenido el término, existe poco
acuerdo acerca de su significado exacto. Proponemos una definicion ba-
sada en dos conjuntos de criterios. El primer conjunto se refiere al tamafio

* Este ensayo expresa las opiniones del autor y no refleja de modo alguno la politica

oficial de la OEA. Sin embargo, el autor reconoce las oportunidades que tuvo, a través de
las actividades de cooperacion técnica del Departamento de Desarrollo Regional de la OEA,
para estudiar las problemas de los paises pequefios. Estas actividades han servido de base
para los cuatro casos analizadas en el punto 5 de este ensayo.

Traduccion: Sra. Libertad Burgos L.
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mismo que se medird a través de tres indicadores: el area (en kilometros
cuadrados) ; la magnitud econdmica (a través de exportaciones agregadas
en 1975) ; el factor demografico (a través de la poblacion total). El segundo
conjunto considera el grado de consolidacién del estado como administra-
dor, como también el nivel de apertura externa de la economia (a falta
de un mejor indicador, expresado como el cuociente entre el total expor-
tado sobre el total importado en 1975).

En el cuadro 1 se entrega el conjunto de indicadores descritos, admi-
tiendo que son esquematicos, sin que se intente darles validez més alla
de los limites de este ensayo. El cuadro 2 relaciona los indicadores a un
conjunto de intervalos como los siguientes:

— Area, el tamafio econémico y la poblacion se dividen en: grande (G),
pequefio (P) y muy pequefio (MP). En términos de area, mas de
20. 000 Km?® se definen como tamafio grande, entre 20.000 Km? Y. 1.000
Km?® se considera pequeno y bajo 1.000 Km® como muy pequeiio. En
términos de tamafio econémico se considera grandes paises con expor-
taciones anuales totales por sobre los 300 millones de do6lares, como
pequefio entre 300 y 50 millones de dolares y bajo los 50 millones de
dolares se considera muy pequefio. En términos de poblacidn, se habla
de tamafio grande sobre el millén de habitantes, entre 1 milléon y 150
mil habitantes se considera pequefio, y bajo los 150 mil habitantes se
habla de muy pequefio.

— La capacidad administrativa de los estados y la apertura externa de
la economia se dividen en alta (A) y baja (S). La capacidad adminis-
trativa de los estados es una medida subjetiva del nivel de complejidad
de la administracion de gobierno definida sobre la base de la estructura
del servicio civil, el sistema de informacién socioecondémico oficial y
la capacidad de recoleccion de impuestos. La apertura externa de la
economia es calificada como alta cuando la relacién entre las expor-
taciones totales y las importaciones totales es mayor que 0,60, por lo
tanto, se le considera baja cuando es menor que ese cuociente. Reco-
nociendo que no se trata de un buen indicador si se quiere comparar
con economias distintas a las caribefas, dentro de la region, permite
distinciones de utilidad.

Con base a estos indicadores se puede diferenciar en primer lugar el
"tamafio pequefio" en el Caribe del "tamafio pequefio" en América Latina.
Ninguno de estos ultimos cabe en las categorias caribefias, excepto por los
indicadores de "brecha externa". En segundo lugar, se pueden identificar
2 grupos principales dentro del sistema caribefio mismo: el primero incluye
Jamaica, Trinidad y Tobago, Surinam y las Bahamas; el segundo incluye
Barbados, Santa Lucia, San Vicente y las Grenadinas, Antigua y Barbuda,
Granada y Dominica. Sin embargo, al mirarlos mas detenidamente, la
division entre estos dos grupos —que se podrian llamar pequefios y muy
pequefios— se torna menos clara. Por ejemplo, Surinam, aunque grande
en tamafio de area, estd més cerca del grupo mdas pequefio en términos
de poblacion. Por otra parte, Barbados y las Bahamas podrian constituir
un subgrupo en si mismos. Se pueden observar otras diferencias en el
cuadro 2, las que, sin embargo, no seran tratadas en mayor detalle en este
ensayo. En términos de los propositos de este trabajo, se considera sufi-
ciente el reconocimiento de las categorias pequefio y muy pequefio dentro
de este grupo de estados y la certeza de que estas categorias tienen algu-
nas "anomalias".

Sin embargo, es importante destacar que el 4rea total de los sels
paises clasificados en la categoria muy pequefio es de sélo 2.960 Km®
con una poblacién total de 696.000 habitantes, lo que arroja una densidad
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de 234 hab./Km” que .es considerada como muy alta. Esta densidad media
refleja bien los casos de Jamaica (166 hab./Km?) y de Trinidad y Tobago
(125 hab./Km®) pero son mas bajas en los casos de Surinam y las Bahamas.

CUADRO N° 1

INDICADORES PARA UNA TIPOLOGIA DE
PAISES PEQUENOS DEL CARIBE '

Pais Area Exportaciones Poblacién Nivel Brecha
(Km2)  (millones délares) Institucional Externa
Jamaica 11.289 518 2 1.800 1 0.68
Trinidad y
Tobago 5.069 385 1.100 1 1.20
Surinam 142.822 3 217 370 1 1.14
Bahamas 13.938 5302 215 1 0.93
Barbados 425 125 239 1 0.49
Sta. Lucia 810 13.7 110 2 0.35
San Vicente y
Grenadinas 385 6.1 100 2 0.27
Antigua y
Barbuda 435 27.7 63 2 0.46
Granada 341 11.2 104 2 0.50
Dominica 781 9.9 80 2 0 53
CUADRO N°2
TIPOLOGIA DE PAISES PEQUENOS DEL CARIBE
Pais Tamafio Tamano Tamafio Nivel Brecha
Geogrdfico Econdémico Demogrdfico Institucional Externa
G-P-MP G-P-MP G-P-MP A-B A-B
Jamaica X X X X X
Trinidad v
Tobago X X X X X
Surinam X X X X X
Bahamas X X X X X
Barbados X X X X X
Sta. Lucia X X X X X
San Vicente y
Grenadinas X X X X X
Antigua y
Barbuda X X X X X
Granada X X X X X
Dominica X X X X X

' Desgraciadamente los datos van desde 1971 a 1975 para los distintos paises, por lo que
solo deben tomarse como orden de magnitud. Los datos para Jamaica y Trinidad y Tobago
son para 1971 y no reflejan los precios del petroleo en el boom de 1973.

2 Jamaica (1975), Bahamas (1973).

> Surimain es el Gnico pais no sometido a lo que se puede llamar inelasticidad de recursos

naturales.

NOTA: La publicaciéon del Banco Mundial "La Comunidad Caribeia", Washington D.C.,
agosto 1978, es una valiosa fuente de informacion para todos los paises nombrados mas
arriba, excepto por Surinam y las Bahamas. Dicho informe clasifica como PMD (Paises
Mas Desarrollados) a Barbados, Jamaica, Trinidad y Tobago entre los que podemos incluir
a Bahamas y Surinam. Los otros cinco paises de nuestra lista estan clasificados como PMeD
(Paises Menos Desarrollados). Este quiebre coincide con nuestra clasificacion en las cate-
gorias "pequefio" y "muy pequeiio".
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2. EL PROBLEMA DEL DESARROLLO REGIONAL Y LOS ESTADOS PEQUENOS

Ha sido usual encontrarse con una cierta falta de entusiasmo en
torno a los conceptos y a la practica de la planificacién regional cuando
¢sta dice relacion con su aplicacidon a estados pequefios como los ca-
racteristicos del Caribe Angléfono '. Cuando se plantean enfoques de
planificaciéon regional para enfrentar este tipo de problemas de desarrollo,
comunmente surge la interrogante sobre el porqué del uso de estos en-
foques, pensando que so6lo son aplicables a paises de mayor tamafio. Este
tipo de opiniones tienden a confirmar frecuentes errores de interpretacion
sobre la naturaleza del desarrollo regional. El primero de estos errores
lleva a confundir la Planificacion del desarrollo regional con uno de los
instrumentos de la geografia, el mapeo. Esta vision reduce el desarrollo
regional a una técnica grafica de planificacion, otorgando primacia a lo
que es obvio, a lo que aparenta ser, pasando por alto los procesos subya-
centes de produccion y de reproduccion del espacio social. El mapa sélo
capta los resultados finales de estos procesos sin ofrecer una explicacion
de por qué se producen. De este modo, la confusidén entre un instrumento
de la geografia y la realidad del espacio social conduce a un segundo error.
La idea de que la planificacion del desarrollo regional es una funcion del
tamafio del drea geografica cubierta por los mapas, por lo tanto, de que el
tamafio en si mismo es la condicidon para aplicar un enfoque de planifi-
cacion del desarrollo regional.

El hecho de que la vision implicita detrds de estas interrogantes sea
representativa de lo mas convencional del saber relativo al desarrollo
regional y a los estados pequefios, plantea el desafio de dar respuesta a
estas preguntas. Mdas aun, estas interrogantes son relevantes para los
mismos estados pequeiios, quienes pueden hacer mejor uso de la teoria,
los métodos y las técnicas del desarrollo regional. Del mismo modo son
relevantes también para aquellas instituciones que tienen un compromiso
de cooperacion con los estados pequefios, especialmente las agencias de
desarrollo internacional, bancos o donantes entre los cuales es raro encon-
trar un enfoque regionalizado. En algunas agencias (particularmente los
bancos), incluso la clasificaciéon profesional de "planificador regional" es
dificil de encontrar en sus equipos técnicos.

En este ensayo se sostiene que la planificaciéon del desarrollo regional
es no so6lo un instrumento importante para los estados pequefios, sino que
también es una herramienta necesaria tanto para la cooperacidén técnica
como para el manejo del financiamiento del desarrollo por parte de paises
donantes y receptores. Lo que a continuacidén se presenta es un intento
de probar esta tesis.

3. CONSIDERACIONES NECESARIAS SOBRE EL CONTEXTO

Durante los ultimos afios ha habido en América Latina la tendencia
a asociar la planificacién del desarrollo regional con el problema de las
"regiones vacias" >y de las relaciones "centro-periferia" dentro de las
fronteras nacionales, relevantes para el problema de las desigualdades
regionales.

' De aqui en adelante Caribefios, como se definieron en la seccion anterior.

2 Término que refiere a regiones con recursos naturales pero con escasos recursos humanos.
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Tal énfasis es poco caracteristico del Caribe cuando se consideran
niveles nacionales de agregacion. Ademads, para el caso de los pequefios
paises caribefios, las interrogantes planteadas anteriormente se justifican
si se toma en consideracion la extensién del concepto "de mapeo" del
desarrollo regional dentro de la esfera econdémica, donde el desarrollo re-
gional se reduce a problemas de costo econdémico del espacio, percibido
como una relacion abstracta de distancia, oportunidad dentro de la cual
las empresas individuales escogen los patrones locacionales 6ptimos para
las actividades productivas. Este enfoque es de escasa utilidad en los
casos que se consideran, dado que el tamafo es, nuevamente, el criterio
més importante en tanto se mide por costos de distancia; la distancia no
representa una restriccion significativa en espacios econdmicos tan extre-
madamente pequefios.

Estas dificultades conceptuales solamente podran ser superadas enfo-
cando de diferente forma el tamafio e insertandolo en el contexto de
espacio caribefio. En lo que resta de este ensayo se propone desarrollar
este enfoque con base en las siguientes ideas:

a) A nivel nacional, es precisamente lo reducido del espacio dispo-
nible lo que impone la necesidad de mayor integraciéon de teoria y método
para planificar y administrar un proceso de desarrollo. Es en este nivel
donde un enfoque de desarrollo regional es requerido no ya por el gran
tamafio con el que hay que enfrentarse (como mucha de la préactica latino-
americana), sino que por la densidad del fendmeno social y econémico
concentrado en un espacio reducido. No se trata de una densidad geogra-
fica la que hace necesario este enfoque, sino més bien una densidad
politico-institucional.

b) Contrariamente a lo que se pueda creer en relacién a los paises
de pequefio tamafio, el tema de las desigualdades internas estd aun por
descubrirse en el Caribe. En efecto, muchos de los estados insulares (Tri-
nidad y Tobago, Granada y Carricou, San Vivente y Las Grenadinas,
Antigua y Barbuda) °, estan formados por dos o mas islas con las conse-
cuentes diferencias entre la isla principal y aquella(s) secundaria(s). Las
teorias centro-periferia *y de desigualdades espaciales tendrian una pro-
vechosa aplicacion en estas situaciones.

c) A nivel del Caribe Angléfono como un todo, se da el caso para la
aplicacion de la teoria de desigualdades regionales en conexién con las
relaciones politicas y ‘comerciales historicas entre los estados insulares.

Con base en estas tres dimensiones se formularan algunas respuestas
a las interrogantes planteadas intentando demostrar las siguientes afir-
maciones:

1. Los conceptos e instrumentos de planificacion del desarrollo regional
tienen aplicacion en los estados pequefios tanto a nivel de cada estado
en si mismo como a nivel de la interaccion entre estados pequefios
dentro del Caribe.

2. Existen fenémenos especificos tanto sociales como de desarrollo a los
cuales se les puede aplicar estos conceptos e instrumentos.

3. Existen variadas formas mediante las cuales estos conceptos e instru-
mentos se pueden aplicar a la planificacion del desarrollo y a los
problemas de implementacion.

w

Un proximo ejemplo es San Kitts - Nevis.

El centro de la periferia y la periferia de la periferia en este caso.
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En términos de estos objetivos se sustentara la opinién de que esta
demostracion descansa en la concepcion general de que un proceso de
desarrollo apropiado se orienta esencialmente hacia metas sociales y cul-
turales cuyos instrumentos serian la politica econémica y los "proyectos
de desarrollo". En consecuencia, se definird el objetivo del desarrollo en
términos de un proceso que amplia el acceso que la sociedad tenga a su
propia realidad, en tanto inserta en su cultura. Por ejemplo, su historia
y geografia, donde las politicas y acciones econdémicas apropiadas, como
herramientas, son mediadas por instituciones sociales, como medios. Dado
este concepto de desarrollo, la historia y sus expresiones geograficas jue-
gan un rol clave en esta demostracion, por cuanto esta interaccidén entre
objetivos e instrumentos que constituye el desarrollo es esencialmente un
proceso histoérico-social que s6lo puede materializarse dentro de un con-
tinuo espacio-tiempo. Alli, las personas, el lugar y las actividades inter-
actuan y se relacionan segun las metas asumidas por las fuerzas sociales
dominantes, dentro de un conjunto de restricciones histéricas que incluyen
las geogréaficas ya acumuladas en un sistema social dado. Por lo tanto, el
desarrollo no tiene tamafio, su proceso igualmente sucede en naciones
grandes y pequefias, sin embargo, se puede argumentar que estos pro-
cesos adquieren calidades diferentes. Por ejemplo, cuando el tamafo tien-
de a cero, la inelasticidad del espacio y del tiempo tienden a infinito.
Por lo tanto, mientras més pequefio el tamafo, existe una mayor urgencia
de entender la historia y la geografia, insertandolas en la organizacién de
objetivos, medios e instrumentos para la planificacion e implementacion
del desarrollo. En este contexto, al asumir plenamente la historia y la
geografia, el enfoque de andlisis y administracién regional adquiere un
valor nuevo, transformandose en una metodologia potencialmente apro-
piada para coordinar el proceso de desarrollo.

Si los problemas aqui planteados no han sido estudiados con el énfasis
que se les otorga en este trabajo se ha debido principalmente a que las
teorias del desarrollo econdmico no han tomado lo suficientemente en
serio los problemas asociados a restricciones extremas espacio-temporales.
Estos no son factores criticos en paises de mayor tamafio, sin embargo,
devienen en criticos en los paises pequeios. En estos paises los instrumen-
tos clasicos de la planificacion del desarrollo, el plan econémico global a
escala nacional y los proyectos de desarrollo a escala local fallan en el
logro de los objetivos que persiguen. El primero de estos instrumentos
resulta en relaciones abstractas que tienen poca relacion con las restric-
ciones reales del espacio econémico y social, tan importantes en los paises
pequedios. El segundo instrumento estd ideado para afectar solamente a
una parte seleccionada y aislada del sistema socioeconémico, en tanto
que en los paises pequeflos su impacto no es selectivo ni aislado sino que
se expande en forma impredecible, como una mancha de aceite. Dadas
estas condiciones, es posible sostener que la planificacion regional es util
como un método de implementacion del desarrollo en los paises pequefios
(contrariamente a lo que usualmente se ha supuesto), debido, precisa-
mente, a las restricciones de inelasticidad espacio-tiempo, caracteristicas
de estos paises y el hecho de que estas restricciones invalidan el uso de
otros instrumentos mas habituales. En tal contexto, la planificacion re-
gional no se entiende s6lo como un instrumento que responda a los pro-
blemas de las desigualdades espaciales y/o de ocupar espacios vacios ricos
en recursos, sino que por el contrario se entiende como una herramienta
util para establecer las necesarias relaciones entre recursos y acciones
en el espacio y en el tiempo de modo de garantizar el desarrollo tal como
se ha considerado anteriormente.
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4.  IMPORTANCIA DE LA HISTORIA COMO UNA CONDICION PARA EL DESARROLLO
REGIONAL

Los métodos historicos y geograficos que aqui se proponen para este
enfoque de la planificacion e implementacion del desarrollo regional son
de particular relevancia en el Caribe dada la diversidad de situaciones
histéricas —incluyendo el reciente proceso de descolonizacién— que con-
dicionan las posibilidades de desarrollo. Tal complejidad requiere de una
metodologia del desarrollo que conciba la realidad social como una tota-
lidad. Sé6lo de esta forma, problemas que traspasan los limites sectoriales,
como lo son la alimentacion, la energia y el medio ambiente, pueden
efectivamente ser considerados como partes integrales de un proceso de
desarrollo. La perspectiva macroecondmica sectorial tiende a aislar los pro-
blemas del resto de la realidad social; a su vez, la perspectiva microeco-
noémica de proyectos impone soluciones a esta realidad social que muchas
veces guardan poca relaciéon con los problemas globales. En ambos casos
los marcos de referencia para la accidén estan conscientemente aislados de
las restricciones impuestas por los procesos historico-sociales ya que esa
es la unica forma de universalizar estos marcos de referencia bajo la
forma de normas burocraticas para uso de las agencias de asistencia
técnica. Los resultados modifican la realidad social afectada més alla de
lo que los "proyectores" ° pudieran imaginarse. Dentro de la perspectiva
mundial de las metodologias dominantes todo (especialmente la admi-
nistracion del desarrollo) se concibe, de hecho, como dependiente del plan
global o sectorial, o bien del proyecto y en la peor de dichas metodologias,
con una total desconsideracion por las caracteristicas esenciales de la es-
tructura social que esté siendo afectada.

Tales enfoques pueden tener consecuencias graves a nivel de los es-
tados individuales, pero son aun mas serias sus consecuencias para el
sistema de paises del Caribe debido a que tiende a enfrentarlos, socavando,
asi, los fuertes lazos historicos que los relacionan entre si. Un resultado
como éste es nocivo ya que la reducida escala de los sistemas econdmicos
de estos paises los obliga a optar por la extrema apertura de sus eco-
nomias, lo que, naturalmente, los induce a intentar modalidades de inte-
gracion regional. En este nivel plurinacional (por ejemplo, el de las rela-
ciones entre espacios econdémicos nacionales dentro de los limites de un
marco social y econémico comun acordado), el espectro completo de
principios sobre las desigualdades regionales y los métodos analiticos y
técnicas desarrollados originalmente para espacios econdmicos nacionales
de mayor tamafio son, en efecto, aplicables para el caso del Caribe.

La necesidad de un enfoque de desarrollo regional que considere el
aspecto historico se comprueba facilmente si se considera un ejemplo de
la influencia que el pasado tiene sobre el presente. Una de las caracteris-
ticas dominantes de la realidad del Caribe ha sido resumida por Virginia
y Jorge Dominguez en un ensayo reciente. Alli plantean: "... En suma, en
el fondo la historia del Caribe es la historia del colonialismo y de las
reacciones contra él; de la esclavitud y de la servidumbre contratada y
de la resistencia contra ellas; de la explotaciéon y de los intentos por con-
servar la dignidad humana a pesar de ésta. Si los Caribefios son orgullo-
sos, se debe a que se las han arreglado para ser creativos en circunstancias

Ver Jonathan SWIFT “Los Viajes de Gulliver”; Capitulo 6 "Un viaje a Saputa". En ese
capitulo Swift ridiculiza una institucion donde se urden proyectos aislados de todo tipo, en
no menos de 500 piezas distintas, por personas que les llama “proyectores”
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que ni siquiera se esperaba de ellos que sobrevivieran..." °. La realidad
historica del colonialismo es mas que un sistema en si y en relacion al
caracter de las ideas que se estructuran en este ensayo es importante notar
que esta realidad no s6lo deja cicatrices en la sociedad misma, sino que
también en el espacio social que ha creado. Los espacios sociales del Caribe
tienen cicatrices.

El nuevo proceso de construir nacionalidades ha asumido consciente-
mente las cicatrices sociales, pero sin que haya habido politicas especificas
dirigidas a las cicatrices dejadas en la geografia de los estados pequefios
En efecto, sorprende descubrir que ni siquiera existe una geografia no
colonial o nacional en los estados pequefios. Todo lo que se encuentra son
pedazos de cartografia colonial que nunca ha sido conceptualmente es-
tructurada con una idea sistematizada de territorio nacional y de admi-
nistracion para el cambio. Por tanto, el proceso de formacidon de naciones
impuesto por la decolonizacion reciente no sélo requiere de ajustes en
la sociedad, sino que de ajustes en el uso que la sociedad hace de su terri-
torio porque no fue so6lo el hombre el explotado sino que también lo fue
su actual territorio nacional. Este territorio es el lugar donde su gente
vive, produce alimentos e intercambia bienes. Es asi como construir la
nacion no so6lo significa rehacer una sociedad sino que también su espacio
social, el que anteriormente fue dirigido hacia intereses metropolitanos
externos. Ahora este espacio social debe ser adaptado a los intereses na-
cionales con las complicaciones agregadas que representan la integracion
regional plurinacional, dado que ahora las externalidades anteriores deben
ser reemplazadas por otras mas benignas aunque necesarias, externalida-
des regionales capaces de proveer las condiciones para que estos pequefios
espacios econémicos sean capaces de consolidarse y crecer sin estar total-
mente sometidos a las determinaciones externas.

Por tanto, no se trata s6lo del reducido tamaifio del territorio nacional el
que sugiere la necesidad de enfoques de desarrollo regional (que pueden
complementar y, en algunos casos, redirigir los enfoques del desarrollo
global, sectorial o de proyectos) sino que también el hecho que histérica-
mente s6lo ahora estos territorios nacionales han sido "recobrados". Esta
recuperacion requiere del andlisis y la revision del sistema completo de
relaciones entre personas, trabajo, instituciones y espacio, tarea para la
cual s6lo un enfoque de planificacion regional del desarrollo, consciente
del aspecto histérico, puede generar los conceptos e instrumentos nece-
sarios.

4.1. Historia y territorio nacional

El énfasis historico que se propone significa que el enfoque de desa-
rrollo regional hacia el espacio social no puede ser fisico. Toma al espacio
social (por ejemplo, el territorio nacional) como la dimensién unificada
de un sistema de variables no fisicas actuando de esta forma, no por un
capricho técnico, sino porque esta dimension de espacio social determina
la legalidad administrativa de la apropiaciéon y del uso de los recursos y
sus efectos sociales. Estos temas no son abstractos. Dicen relacién con la
apropiacién y uso de los recursos, incluyendo interrogantes acerca de la
tenencia de la tierra, la transformacion tecnoldégica de sistemas medio-
ambientales, la relacién de estos sistemas con los sistemas de produccion,

¢ DOMINGUEZ, Virginia R. y Jorge I, “El Caribe: su significado para los Estados
Unidos”, Headline series N° 253, Foreign Policy Association, 1978.

7 Estas cicatrices geograficas son la materia prima de la teoria y practica del desarrollo

regional.
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distribucién de la infraestructura econdémica y social y sus conexiones
tanto con la planificacién nacional como con la ejecucidén de proyectos
locales. Todas estas dimensiones deben ligarse a través de un medio in-
tegrador, que solo puede ser entregado por el marco de referencia de una
planificacion regional modelada histéricamente, como la que se propone
en este trabajo.

No obstante, es necesario tener en cuenta el hecho de que aun en el
ambito de los conceptos propuestos aqui, la realidad caribefia excede las
ideas tradicionales en el campo de las ciencias sociales aplicadas al desa-
rrollo. Considérese, por ejemplo, la siguiente cita de Miguel Horowitz:
"... Si se intenta asignar las comunidades caribefias a un continuo como
el desarrollado por Robert Redfield, que tiene en uno de sus polos a la
comunidad mas aislada, homogénea y técnicamente retrasada y en el otro
a aquella més urbana, heterogénea y avanzada técnicamente, seria proba-
blemente erréneo otorgar la representatividad de polo urbano a ciudades
como Basse-Terre o Point-a-Pitre en Guadalupe, o Kingston en Jamaica.
Para muchas de las sociedades caribenas, las plantaciones son las comu-
nidades mas "urbanas" y no asi las ciudades. La panoplia de servicios
modernos, caminos, comunicaciones, electricidad, equipamiento médico,
etc., y el patréon industrial de vida son tan factibles de ser tan "urbanos"
(si no mdas) en una plantacién azucarera en las afuera de Port-au-Prince,
Haiti, como lo serian dentro de la ciudad misma. En otras palabras, la
"urbanizacidén" y "occidentalizacion" de la region caribefa se debe en
mayor medida a sus plantaciones, refinerias de petréleo y minas de alu-
minio que a sus propias ciudades y la larga historia de las empresas de
plantacion en la regidén ha contribuido a una forma muy intensa y par-
ticular de occidentalizacion ..." ®. Aunque este ensayo no esté necesaria-
mente de acuerdo con las conclusiones especificas de Horowitz, si lo esta
con el hecho de que los conceptos respecto de lo que es urbano y de lo
que es rural y de las relaciones entre estas esferas de actividades sociales
y de comportamiento definidos estadisticamente, requieren de una revi-
sion y de una definicidon a objeto de que su significado cobre importancia
como instrumento conceptual para la planificacion del desarrollo. De
nuevo se considera que s6lo un enfoque conceptualmente holistico e in-
tegrador respecto de la importancia del espacio social es capaz de entregar
las bases para este esclarecimiento, considerando que a este respecto las
teorias "oficiales" del desarrollo han llegado a un callejon sin salida. Si
se considera otro concepto de las ciencias sociales como el de 'tenencia de
la tierra', nuevamente la realidad subregional lleva a enfrentar tal diver-
sidad de situaciones postcoloniales que los conceptos usuales vuelven a
aparecer débiles. Por ejemplo, un ensayo de Finkel ° refiere el hecho que:
""...En cuatro islas pequefias de las Indias Occidentales '’ se ha encon-
trado que los patrones actuales de tenencia de la tierra son claramente
diferentes y que en cada caso ejercen una influencia decisiva en el de-
sarrollo agrario y en los patrones existentes de uso de suelo...". Mas
abajo en la misma pagina Finkel concluye que: "...1a generalizacién que
se puede obtener de este cuadro heterogéneo es que el éxito de los pro-
gramas técnicos para el desarrollo agrario, como los propuestos por agrd-

¥ "Peoples and Cultures of the Caribbean”, editado por Michael M. HOROWITZ, Natural

History Press, Garden City, "New York, 1971, p. 38.

’ FINKEL, HERMAN J. , "Patterns of Land use in the Leeward and Windward Islands and
their Relevance to problems of agricultural Development in the West indies", c. f., Horowitz,
op. cit., p. 3G1.

' El autor refiere a St. Kitts-Nevis, Dominica y Santa Lucia.
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ndémos e ingenieros, depende a menudo de la solucidon previa de problemas
socioecondmicos fundamentales, como lo son los defectuosos patrones de
tenencia de la tierra. Los intentos, por parte de los técnicos, de trabajar
con planes especificos de desarrollo ignorando a la vez debilidades basicas
en la estructura social y econdémica subyacente, pueden derivar en es-
fuerzos que no tengan éxito, como también en un derroche de recursos
financieros. La esencia de este enfoque moderno de los problemas del
desarrollo en los estados emergentes es la integracion de las fases cultu-
rales, econémicas, sociales y técnicas del programa, aparejadas con un
grado de determinacidén para proponer la alteracion de los aspectos ba-
sicos, tradicionales, pero nocivos, del orden existente...". Esto fue escrito
en 1964 y, sin embargo, se tiende a persistir en un errado enfoque "téc-
nico" mientras la realidad golpea diciendo que éste no funciona. Cabe
preguntarse hasta cuando las agencias de cooperacion para el desarrollo
continuaran actuando como Gigantes de Procusto, ajustando los "pro-
blemas" que se supone tienen que ayudar a resolver a sus modalidades de
operacion (por ejemplo: proyectos de desarrollo y paquetes de financia-
miento).

Hay por tanto un problema de "localizacion de la técnica" que se
debe considerar. El caso de la tenencia de la tierra, anteriormente men-
cionado como ejemplo de una institucion (ley) expresada a través de un
recurso (tierra), sintetiza la interaccidon entre la geografia natural y la
historia socioeconémica '' relacionandola al conjunto de la estructura de
una formacion social. El enfoque para tamafio problema no puede consi-
derar las técnicas ahistoricas de la mayoria de las planificaciones del
desarrollo. Un enfoque de desarrollo regional deberia entregar mejores
medios para "localizar" o "emplazar" la técnica en base al contexto de
realidades institucionales y sectoriales que condicionan su uso y dindmica.
A este respecto no cabe duda que en la mayoria de los casos los planes
macroecondmicos, las estrategias sectoriales o los proyectos especificos
disefiados desde fuera de estos pequefios estados, son basicamente instru-
mentos técnicos emplazados en contextos historicos y geograficos que no
les pertenecen. Lo que se propone es que la metodologia regional pueda
proveer el punto de partida para mejorar la relacion entre las propo-
siciones para el desarrollo y sus contextos. Aun en los casos en que los
calculos econdémicos son aparentemente secundarios, como lo es en la
planificacion medioambiental, la mayoria de los enfoques se concentran
exclusivamente en los aspectos fisicos, dejando de lado el hecho de que
son las acciones del hombre, determinadas por los sistemas de produc-
cién, las que finalmente condicionan las politicas medioambientales. Hay,
por tanto, mas que una necesidad conceptual por introducir no sé6lo la
historia y la geografia como contenidos de este enfoque, sino que agregar
el estilo particular de éste, considerando la forma como se manejan la
informacion y las decisiones en el proceso de desarrollo. En tal sentido,
este trabajo sugiere que es también un estilo de administracion del pro-
ceso de desarrollo lo que en ultimo término caracteriza un enfoque regio-
nal en relaciéon a otras metodologias, incluso mas que los contenidos
enunciados anteriormente. Politicamente, este estilo introduciria las con-
secuencias participativas del federalismo socioeconémico.

Con base a las consideraciones anteriores, se propone un marco de
referencia del desarrollo regional que, combinando los conceptos sugeri-
dos sobre el material (historia y geografia) y el estilo para su administra-
cion, provee los conceptos, los métodos y herramientas para dar una res-

"' Concepto no deseado en ciertos sectores del desarrollo, los que sélo consideran el tiempo

como futuro para proyectar e imponer, pero jamas como pasado que debe ser interpretado.
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puesta mas adecuada a algunos de los principales problemas de estos
estados pequeios. Estas necesidades pueden definirse como sigue '*:

i) La necesidad de transformar sus patrones de asentamiento, por
ejemplo, la relacion de la sociedad con los recursos, lo que implica la
necesidad de entender lo social y lo econdémico en términos de realidades
geograficas e historicas, como son expresadas en la inercia de los fenéme-
nos espaciales o territoriales los que condicionan el grado de elasticidad
en la formulacion de politicas y en su implementacion.

ii)) La consecuente necesidad de ejecutar las transformaciones men-
cionadas sin elasticidad en la base de recursos, lo que, por ende, otorga
una gran importancia a las restricciones espaciales dentro de la planifi-
cacion del desarrollo y establece como imperativa la introduccion del es-
pacio social y econémico como importantes variables de apoyo a todas las
acciones de planificacion del desarrollo.

iii) La necesidad de construir una capacidad estatal para adminis-
trar el desarrollo de forma integrada (relacionando las dimensiones ver-
ticales y horizontales que se han identificado aqui, asi como también
localizando lo técnico dentro de un marco institucional).

4.2.  La historia y el Caribe plurinacional

Retornando al nivel plurinacional que se identificd anteriormente, los
estados pequefios deberian dedicarse a un importante tema que también
se relaciona con la teoria del desarrollo regional, el de la integracion sub-
regional. El problema de la integracién socioecondémica y/o politica sub-
regional en el Caribe, atin dentro de los espacios geopoliticos menos
inestables, no est4 resuelto, siendo un problema que merece la mas alta
prioridad por parte de los esfuerzos de cooperacidon para el desarrollo
tanto en el campo de la investigacion como en el de las acciones. Esto es
asi por el cardcter tinico del fendémeno caribefio, en el que las restriccio-
nes de tamafio de cada economia nacional requieren, como ya se ha men-
cionado, de pensamiento y acciones innovadoras, asi como de coordinacién
intergubernamental de politicas .

A este respecto se esta desarrollando un importante debate en cuanto a
una filosofia del desarrollo para la subregion, debate del cual la coo-
peracion técnica internacional debera estar en pleno conocimiento. Yendo
aun un poco mas lejos, se podria argumentar y sugerir que los esfuerzos
de cooperacion técnica en la subregion deberian tener como una de sus
preocupaciones prioritarias la participacion creativa en este debate. Desde
la época de las Iproposiciones de Arthur Lewis '*y los primeros acuerdos
del CARIFTA " (influenciados por la experiencia del Mercado Comun
Europeo), se han probado una serie de politicas que no han tenido el
¢xito proyectado, colocando de nuevo en tabla la problematica de la inte-
gracion subregional y del desarrollo nacional. Un estudio reciente del

12 . .. . . s . , .
Obviamente, condicionadas por las restricciones de las politicas socioecondémicas adop-

tadas al mas alto nivel por los gobiernos de los estados pequeiios.

3 La creacién reciente de la Organizacion de Estados Caribeiios del Este (OECS) es una

iniciativa muy positiva.

YW, A. LEWIS, "La Industrializacion de las Islas Britanicas Occidentales’, Caribbean

Economic Review N°2 (1950).

'3 Caribbean Free Trade Association. (Asociacion Caribeiia de Libre Comercio).
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Banco Mundial '®indica la primerisima importancia asignada a la coope-
racidén plurinacional dentro de la subregion diciendo: "... la mayoria de
los estados de la Comunidad Caribena consideran la integracion como una
opcion que merece intentarse. Dado que cada una de las alternativas dis-
ponibles les entregan ciertos grados de dependencia, es comprensible que
quisieran elegir aquel camino que les provea la mejor combinacion de via-
bilidad econdémica y autonomia politica. Asi el movimiento de integracion
representa la aproximacion mas cercana a esta idea...".

Se podria sugerir que la viabilidad econdémica y la autonomia politica
son los componentes claves de estas observaciones confiando en las posi-
bilidades que la integracion subregional pueda ayudar a materializarlas.

El informe del Banco Mundial, ademas, apunta claramente hacia los
principales problemas para los cuales la "integraciéon" puede ser una res-
puesta:

— economias extremadamente abiertas,

— patrones de demanda regional fuertemente influenciados por gustos y
estandares externos,

— dependencia econémica de paises fuera de la subregion.

(De qué forma se relacionan estas realidades con el énfasis en el uso de
instrumentos y conceptos de planificacion regional? Después de todo, no ha
sido usual el uso de estos conceptos e instrumentos en los esfuerzos de inte-
gracion plurinacional . Un ensayo reciente de W. Andrew Axline '®ayuda
a clarificar la situacidon en relacién a la teoria de 1ntegra01on Sefiala la
transicion que ha tenido lugar desde la preeminencia de la teoria tradi-
cional de unificacion aduanera '°, a través de las ideas de la CEPAL en los
afios sesenta introduciendo la doctrlna de la industrializacién por invita-
cion *°. Axline continda planteando que "...el énfasis otorgado a la inte-
gracion regional como una solucién de mercado para el desarrollo econo-
mico y sus lazos con la doctrina de la industrializacién por invitacién, lo
convirtiéo en objeto de severas criticas por parte de los discipulos de la
'tradicién de la dependencia'...". Esta critica a su vez "...dio lugar a un
enfoque de economia politica para la integracion regional ... (desviando)
la atencién de los logros econémicos que podrian resultar de la liberacidn
del comercio y de la integracion politica, hacia un andlisis sociopolitico del
regionalismo inherente al desarrollo en la economia mundial ..."

Esta tendencia "...permite la comprension del regionalismo como una
forma de autodependencia colectiva..." la que "..implica reestructu-

' CHERNICK, S., "The Commonwealth Caribbean; the integration experience"”, World
Bank Country Report, Baltimore John Hopkins University Press, 1978.

"7 Stuart HOLLAND escribi6 un libro muy interesante acerca de las politicas de la Comu-

nidad Economica Europea y la planificacion regional. Ver Stuart HOLLAND, "The Regional
Problem”, St. Martin’s Press, Nueva York, 1977.

' 'W. ANDREW AXLINE, “Latin American Regional Integration : Alternative Perspectives
in a Changing Reality”, Latin American Research Review, Vol. XVI, N° 1, 1981.

¥ Ibid., p. 173.
" 1Ibid., p. 175.
' Ibid., p. 176.
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rar los lazos entre el Tercer Mundo y los paises industrigzlizados a través
de la creacion de nuevos lazos entre los paises en desarrollo ..."*".

El mismo Axline sugiere que una metodologia de planificacion regio-
nal podria ayudar a mejorar los instrumentos y teorias actuales, en espe-
cial en aquellos problemas donde la integracion puede inducir a desi-
gualdades sectoriales y espaciales entre los paises participantes >. Sefiala,
ademads, que entre los autores que revisé se advierte una tendencia hacia
un uso creciente de estos enfoques, haciendo referencia al uso de la pro-
gramacion sectorial dentro de un contexto regional, de modo de "profun-
dizar" (en el contexto global) el proceso de integracion®®. Sus sugerencias
van mas alla, planteando el uso de la planificacion regional como contexto
para tal programacion sectorial, de forma de asegurar la mejor distri-
bucién de los resultados de las politicas de integracion, las que podrian
implicar "...una distribucién de actividades productivas entre los terri-
torios de una regién...". La importancia de este enfoque radica en que
no sdlo permite mejorias en la distribucién mas equitativa de los recursos,
sino que introduce, ademés "...economias de escala en el uso de un re-
curso escaso, la 'habilidad administrativa'... "25, cuya necesidad fue cla-
ramente expuesta en este trabajo. Estos conceptos constituyen, para el
area de la planificacion del desarrollo regional, un mandato de ampliar
sus perspectivas, desde el énfasis fisico basado en prioridades de los re-
cursos naturales que ha resultado de responder a las necesidades de paises
con 'periferias vacias', hasta llenar los espacios conceptuales y técnicos
de la programacioén socioeconémica regional y de la administracion re-
gional sobre bases plurinacionales por medio del apoyo de las instituciones
adecuadas. Desde esta perspectiva, una metodologia regional es no so6lo
el "instrumento" de un area técnica dentro de las actividades de la coope-
racion técnica, sino que se transforma en un lineamiento conceptual y
técnico para todas las actividades de cooperacidon técnica relacionadas
con los estados pequefios. Un importante corolario de este enfoque es el
hecho de que, al menos para los paises pequeiios, se hace necesaria una
buena coordinacion geografica de las actividades de estas agencias y los
paises en cuestion de forma de tener éxito en este nivel subregional pluri-
nacional.

5. ALGUNOS EJEMPLOS DE UN ENFOQUE DE DESARROLLO REGIONAL

Los casos que se mencionaran a continuacion se refieren a proyectos
en los que el autor ha participado como funcionario internacional. Por
este motivo, se omitirdn detalles especificos que identifiquen areas o pro-
yectos que aun estan sujetos a consideracion por parte de gobiernos

2 Tbid. 181.

23 . . . . . . ,
Curiosamente, el mismo problema que a nivel de los paises latinoamericanos maés gran-

des dio lugar a un extenso debate acerca de las desigualdades regionales internas (nacio-
nales).

> AXLINE, A., "Latin American...” op. cit., p. 183.

> Ibid., p. 184.

26 . . . .,
El autor reitera que las opiniones vertidas con relacion a estos casos son de su res-

ponsabilidad individual y no envuelven politicas oficiales de la OEA. M4as aln, desea agra-
decer a los siguientes consultores quienes participaron en estudios relacionados con los
casos que se comentan. Entre éstos: Eduardo Rojas, Jan Vermeiren, Roque Carranza, Mario
Robirosa, Thomas McKenzie, Horacio Sormani, Omar Davies, Lloyd Stracham y Gloria Knight.
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De todos modos, para los propositos de este ensayo se piensa que es sufi-
ciente la descripcidén del uso del enfoque propuesto al problema global de
desarrollo. De un total de cuatro casos, tres de ellos se refieren a enfoques
de desarrollo regional a nivel nacional:

— EI impacto regional de proyectos de desarrollo sectorial en Jamaica
(1978).

— La integracidén de la planificacion nacional, subnacional y local en
Surinam (1979-1981).

— La regionalizacion de un aspecto subsectorial de desarrollo agrario
en Santa Lucia (1979-1981).

El caso plurinacional se refiere al problema de politicas, programas y
proyectos de energia renovable y no convencional y en relacion con las
necesidades del desarrollo (este proyecto cubre siete estados caribefios).

Los problemas tratados en todos los casos no fueron seleccionados en
base a intereses académicos, sino que determinados por las necesidades
de cada pais. Mas aun, tratandose de entidades politicas soberanas, las
recomendaciones propuestas —aun si fuesen apropiadas— solo pueden ser
asumidas e implementadas por los gobiernos en cuestion.

5.1.  Impacto de proyectos sectoriales: Jamaica

Este ejemplo corresponde a uno de los problemas mas tipicos que
resultan de la implementacion de una metodologia de desarrollo que opera
a través de proyectos disefiados y puestos en practica sobre bases secto-
riales y subsectoriales. Esta metodologia tiene especial preocupacién por
la viabilidad financiera del proyecto, como universo en si mismo, pero
poniendo poca atencion sobre sus efectos en otros componentes de la
realidad que sera afectada.

En nuestro caso, se disefi6 y financié un importante proyecto de desa-
rrollo forestal, el que estaba siendo implementado en una regién densa-
mente poblada por pequefios granjeros. Sin embargo, se dio poca impor-
tancia al impacto que produciria tanto en el territorio como en la poblacion
que afectaria. Asi el Gobierno de Jamaica solicitdé apoyo técnico a la OEA
de forma de investigar las implicancias nombradas de este proyecto fores-
tal. La vision obtenida a través de los enfoques metodologicos y concep-
tuales que se mencionaron anteriormente revelé una sobreposiciéon muy
seria de las plantaciones forestales propuestas con un alto nimero de
parcelas y con areas donde la silvicultura competiria no s6lo con la
produccién de café, sino que con otros usos tales como el turismo. Como
resultado de esta revision del proyecto sectorial desde la perspectiva mul-
tisectorial y sociogeografica se propusieron importantes modificaciones;
éstas decian relacion con la zonificacién y programacion en el tiempo de
las actividades de dicho proyecto, de forma de acomodar las otras de-
mandas de uso que gravitaban sobre el territorio afectado y reducir al
mismo tiempo los potenciales impactos negativos sobre el sistema de par-
celas existentes. Se reconoce que el ejemplo parece trivial y que en un
contexto académico donde se estuviese discutiendo teoria del desarrollo
regional, sin duda seria un ejemplo trivial. Sin embargo, la trivialidad
aparente de éste sirve para demostrar la trivialidad del unidimensional
enfoque inicial, el que desafortunadamente no constituye una excepcion,
sino que la regla. La leccion aprendida se refiere a que las grandes limi-
taciones, tanto de recursos fisicos como de espacio fisico propiamente tal
dentro de un estado pequefio, imponen la necesidad de considerar el desa-
rrollo de proyectos en el marco de referencia del desarrollo regional, a
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menos que se acepte el hecho que cada proyecto generard, inevitablemente,
externalidades negativas, las que probablemente incrementaran el sub-
desarrollo mas que aportar a su reduccion.

El segundo caso en Jamaica comprometié una gran parte del terri-
torio dentro del cual se implementaban varios proyectos de desarrollo
agricola disefiados y administrados con una contigiiidad suficiente para
no s6lo potencialmente afectarse uno al otro, sino que a la vez generar
posibles externalidades positivas entre ellos. Nuevamente, a través de una
optica de desarrollo regional se revisaron los cinco o seis proyectos invo-
lucrados, considerandolos como un sistema cuyos componentes interactua-
ban entre si y con el territorio social donde se les localizd. Este enfoque
mostré en forma clara que es posible obtener beneficios de considerar los
proyectos como un sistema regional; sin embargo, también quedo clara-
mente demostrado que estos beneficios s6lo pueden obtenerse si se cum-
plen dos condiciones: en primer lugar, que en el proceso de formulacién
de los proyectos las externalidades deberian considerarse de modo maés
estratégico; segundo, la administracion integrada en la implementacion
de los proyectos, evitando el manejo de cada proyecto por separado. Al-
gunas de estas condiciones requieren de cambios organizacionales sofisti-
cados en el modo en que funciona la administraciéon publica; sin embargo,
otros solamente requieren de un cambio metodolégico en el origen de los
proyectos, por ejemplo, en las agencias de financiamiento. Estos cambios
significarian la introduccioén de otras consideraciones, ademdas de las fi-
nancieras, en las etapas iniciales de la formulacién del proyecto. Los sis-
temas insulares son muy fragiles (en lo fisico, econémico y social) y a
menos que los proyectos de desarrollo se disefien y administren adecua-
damente, las consecuencias para las islas pueden ser desastrosas. Los
enfoques de desarrollo regional son la Uinica forma para revertir las ten-
dencias de desintegracion implicitas en estos proyectos tipo "ménada" *’
y transformarlas en medios para lograr una integracion del desarrollo.
Ejemplos como éstos contradicen la idea que considera la posibilidad de
poder aislar y luego disefiar y administrar un proyecto de desarrollo, sin
considerar seriamente la realidad social que subyace, como si éste fuera
un paquete financiero cerrado.

5.2. Integracion vertical del desarrollo a través del desarrollo regional:
Surinam

Después de la independencia, el Gobierno de Surinam adopté un
enfoque de planificacién regional, el cual, inicialmente, entregé un marco
de referencia de politicas orientadas a reunir los variados sectores y ni-
veles dentro de la planificacion e implementacion del desarrollo, a través
del uso de una metodologia integradora como la discutida en este ensayo.
Muy pronto quedd claro que la metodologia de planificaciéon regional,
originada en las consideraciones fisicas de la heterogeneidad espacial del
fenomeno socioeconomico, deberia ir mas alla de estos limites fisicos. Se
hizo obvio que, en cambio, deberia convertirse en una herramienta para
la implementacion del desarrollo a través de la integracion administrativa
de instituciones, recursos € instrumentos.

27 Moénada: Concepcidn de la realidad de Leibniz, que plantea que en el analisis final

esta constituida por entidades aisladas que llamé modnadas. Leibniz sostenia que dos mo-
nadas nunca podrian tener entre ellas una relacion causal que siga naturalmente de su
rechazo de extension como un atributo de esencia. Se usé este término en este ensayo para
seflalar un rechazo similar en el caso de la formulacion de metodologias de "proyectos"
(referirse, por ejemplo, a pag. 583/4 “Historia de la Filosofia Occidental” de Bertrand
Russell).
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No obstante su evidente correspondencia con otros procesos nacio-
nales caribefios, el de Surinam es comparativamente diferente en cuanto,
contrariamente a la usual escasez de recursos, en este pais la abundancia
es la caracteristica dominante. Por esta razén la administracion del desa-
rrollo cobra una especial urgencia; la acumulacién de proyectos de de-
sarrollo por implementarse hace ésta evidente *. En consecuencia, el pro-
blema se transforma en como mejor administrar lo que estd ocurriendo,
antes que en una necesidad de estudiar y formular desde el inicio algo
que deberia suceder en un futuro lejano.

Esta realidad condujo a concebir un enfoque de integracion de desa-
rrollo basado en una perspectiva dentro de la cual los procesos de desarro-
llo, tanto nacional como subnacional y local, deben ser analizados e inter-
venidos desde un enfoque multisectorial. En este marco de referencia, una
mision técnica de la OEA ** estudio los siguientes aspectos con el fin de
proponer politicas a la vez que establecer los marcos institucionales ade-
cuados para su implementacion:

i) Los efectos de la actual politica de inversiones sobre el desa-
rrollo subnacional (p.e., regional).

i1) Las consecuencias de las actuales politicas de inversiéon regional
en regiones seleccionadas, particularmente en relaciéon con el uso de re-
cursos naturales y sus efectos sobre el empleo y las migraciones.

iii) Anadlisis de la situacidon en una regidn en especial, con el fin de
definir orientaciones detalladas de politica y preparar, a través de sistemas
de entrenamiento apropiado, el apoyo adecuado tanto institucional como
administrativo para la implementacion del desarrollo.

iv) Evaluacion de algunas politicas sectoriales dentro del marco de
referencia antes seflalado (politica urbana, desarrollo forestal, adminis-
tracion del recurso agua y de infraestructura).

Desde el punto de vista de la coherencia conceptual, estas actividades
entregan un analisis integrado del sistema socioeconémico desde la pers-
pectiva del desarrollo regional. Desgraciadamente, aunque muchas de las
conclusiones y recomendaciones eran consistentes no se implementd casi
ninguna; reconociendo que pudo haber habido errores de interpretacion,
la falta de continuidad puede deberse a:

a) La situacion institucional que ha fomentado la falta de una coor-
dinacion interministerial suficiente.

b) La dificultad con que se han encontrado las instituciones de
planificacion del gobierno central para asumir efectivamente un rol admi-
nistrativo integrador de las agencias sectoriales en la planificacion e
implementacion del desarrollo.

Este proceso sugiere las siguientes conclusiones:

i) Una metodologia de desarrollo regional puede entregar impor-
tantes conocimientos sobre los problemas mas cruciales de la planificacion
del desarrollo y su implementacion.

* La Republica de Surinam recibe anualmente importantes recursos de inversiéon como

parte de un programa de ayuda para el desarrollo acordado por el Reino de Holanda como
parte de las negociaciones conducentes a la independencia (nota del Editor).

% Departamento de Desarrollo Regional.



DESARROLLO REGIONAL EN PAISES PEQUENOS 91

ii) Sin las instituciones adecuadas es dificil deshacerse de las res-
tricciones y limitaciones de un estilo de administracién excesivamente
sectorializado.

iii) Tal estilo de administraciéon es posiblemente consecuencia de la
operacion de dos caracteristicas sobrevivientes de la administraciéon colo-
nial, alta centralizacion de las decisiones de politica combinada con una
alta sectorializacion en la ejecucidén de tales politicas. Al aparecer esta
situacion todavia continua haciendo dificil el logro de decisiones inte-
gradas.

iv) EIl enfoque unidimensional de la mayoria de los programas de
asistencia para el desarrollo no ayuda en las naciones nuevas y reciente-
mente descolonizadas a deshacerse de la herencia administrativa rese-
flada en el punto anterior. El control que la mayoria de los "donantes"
ejerce sobre la ayuda —a través de los "proyectos" como herramienta
y del "financiamiento del desarrollo” como la mano que guia la herra-
mienta— aparece forzando a las nuevas administraciones nacionales a
adoptar estilos de operacion que refuerzan y reproducen algunas carac-
teristicas de la administracion colonial.

v) Por lo tanto, sin una reestructuracion del rol y caracter del Esta-
do como administrador del desarrollo, cualquier enfoque integrador, como
el propuesto en 1979-1981 (a través de una metodologia para el desarro-
llo), no pasara mas alld de ser un interesante ensayo conceptual o en el
mejor de los casos solamente tendrd un efecto marginal en lo que es un
proyecto para el desarrollo ya "protegido".

5.3. Interpretacion integrada y administracion de un problema de desa-
rrollo subsectorial, Santa Lucia

Este caso dice relacion con un problema de catastro rural, heredado
de la compleja historia de la isla, el que inicialmente fue definido con
base en una estrecha perspectiva subsectorial. Considerando sus impli-
caciones amplias se usdé un enfoque integrado de desarrollo regional al
estudio del problema. El enfoque se basé en la premisa que la confeccion
de un catastro tierras para los pequefios agricultores de una nacién cons-
tituida por una pequefla isla excedia las dificultades fisicas de la confec-
cion del catastro propiamente tal. Lo que surgia como fundamental era
la interpretacion de como las estructuras de tenencia y uso de la tierra
se relacionaban con el comportamiento global de los sistemas de pro-
duccién agricola y sus vinculaciones rurales y urbanas. Esta postura dio
origen, en primer lugar, a un enfoque espacialmente organizado para
programar las actividades catastrales, y en segundo lugar, a un enfoque
que desarrolla una mejor comprension de las relaciones entre el tipo
de tenencia de los pequefios agricultores y sus actividades dentro del sis-
tema de produccidn agricola.

Contrariamente a un enfoque meramente fisico de la confeccion de
un catastro, esta aproximacioén condujo a generar un marco de referencia
en el que tanto las actividades de confeccion de las encuestas como el
desarrollo integrado del sistema de produccién de un villorrio pueden ser
relacionados con otros aspectos de la planificacion del desarrollo y su
implementacién. Este marco de referencia es el resultado de adoptar un
enfoque del tipo que se ha venido sugiriendo en este ensayo, particular-
mente con respecto a las interacciones espaciales del catastro con los usos
de suelo, los recursos naturales, y los patrones de asentamientos humanos
(no s6lo como estructuras fisicas, sino que también como expresiones de
un sistema de producciéon subyacente). Esto dio como resultado un ana-
lisis que se expres6 en una tipologia de sistemas de asentamientos, la que
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a su vez establecidé un universo del que se pudieron derivar diferentes
politicas y prioridades. Consecuentemente, la seleccion de un area piloto
para el proyecto —un villorrio de forma de poder implementar un muestreo
catastral— pudo basarse en consideraciones sobre cuan representativo era
¢éste de un conjunto de situaciones similares.

Esta identificacion de un universo y de tipos de subconjuntos se basd
en el andlisis de las interrelaciones:

a) entre las expresiones nacional, subnacional y local del universo
de modo de entender las relaciones entre, por ejemplo, una opcion macro-
econdmica y una opcion de politica sectorial y sus efectos locales.

b) dentro de cada uno de los niveles geograficos recién mencionados,
nuevamente, al nivel de cada situacidén subsectorial de modo de entender
la articulacién de los problemas de tenencia con otros componentes del
sistema de produccion. El objetivo de este andlisis fue identificar enlaces
productivos, hacia adelante y hacia atras, desde la perspectiva de la
apropiacion del suelo.

Reconociendo que este andlisis aun cuando esta lejos de resolver los
problemas de transformacion de la tenencia del suelo identificados (re-
lacionados con el catastro y el sistema de produccion), ha demostrado:

a) los limites del enfoque globalizante (aunque no histérico y no-
geografico) del disefiador de politicas macroecondémicas, quien excluye la
variabilidad de las configuraciones espaciales, precisamente cuando el
problema dice relacién con esa forma de variabilidad (como se expresa en
la produccion y particion de recursos espacialmente significativos),

b) la ineficacia del enfoque de "proyecto", el que estd tan concen-
trado en uno de los problemas especificos de la produccidén y particidén
espacial, que pierde tanto validez practica como referencial con el resto
del universo, dado que desconoce las externalidades que determinan la
estructura y comportamiento de la particién espacial concreta que aspira
a resolver.

Contrariamente a los ejemplos de Jamaica y Surinam, en este caso
en particular, dado el significativo compromiso del gobierno en la ejecu-
cion de estas propuestas, existen posibilidades que en los préximos dos
afios se actiie en relacion a estas dos dimensiones desatendidas. De ser
asi, este ejemplo se aproximard a la metodologia integradora que se ha
venido discutiendo en este ensayo. Esta posibilidad reviste especial interés
dado que la busqueda no se inici6 como consecuencia de una accidén en
relacion a un problema de desarrollo mayor, sino que en respuesta a lo
que se definié como un problema "préactico" relativamente claro de la
implementacién de un catastro y de un sistema de registro de tierras. Sin
embargo, se ha demostrado que se trata de un problema altamente "rela-
cionado" y las autoridades pertinentes han puesto atencion a las relacio-
nes identificadas.

5.4. Desarrollo y energia renovable en los pequeiios estados del Caribe *

Cierto es que en la actualidad no falta actividad en torno al campo
de la energia renovable en el Caribe. Sin embargo, es discutible cuanta
de esta actividad es Util y cuanta no lo es. De la experiencia acumulada

2% Este caso dice relacion con un proyecto especial multinacional de la OEA, propuesto
por resolucion especial del Consejo Econdmico y Social de esa organizacion en 1970 y
técnicamente organizado por el Departamento de Desarrollo Regional.
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en los ultimos tres afios se puede sefialar que mucho de lo hecho o dicho no
ha considerado dos caracteristicas muy importantes de la energia renovable.
La primera de éstas dice relacion con el hecho que la produccién de energia
renovable es especifica al lugar, por ejemplo, estd condicionada primaria-
mente por la topografia y por la distribucién de los recursos naturales. La
segunda caracteristica es que el uso de este tipo de energia es especifico a
un sistema de produccion, por ejemplo, para insertarlo dentro de un
sistema existente sin perturbar este sistema debe estar disefiado de modo
que llegue a ser parte integral de la actividad socioeconémica y cultural
de una comunidad especifica. Esto implica una interaccién con la estruc-
tura de asentamientos humanos existentes (sus poblaciones, patrones de
trabajo, uso de suelo, tenencia de la tierra, infraestructura y administra-
cion). Mucho de lo que actualmente se ha promovido o sobre lo que se
ha actuado en el campo de la energia renovable ha sido ya sea a nivel
de macroandlisis sectorialista energético (sin referencia alguna a las li-
mitantes geograﬁcas) o a nivel de la implementacion directa de "appa-
ratusses" ° tecnologicos (sin referenc1a alguna a una concepcion holistica
de los sistemas de produccién como "recipientes" de la tecnologia). El
enfoque que se discute, en tanto concebido dentro del contexto de la ec-
nomia politica de la producciéon y uso de la energia y en lo que respecta
a la tecnologia como instrumento, se ubica en una posicion desde la cual
se pueden relacionar los recursos (y la especificidad del lugar) con los
patrones de asentamientos humanos que han sido construidos por la
practica economica y cultural del espacio social. Mas aun, este enfoque se
ubica en una postura historica y geografica desde la cual puede entregar
informacién "dimensional" ' critica para la adecuada formulacion de una
economia politica de la energia, entregando al mismo tiempo conocimiento
del contexto material, vital para la seleccion e instalacion de la tecnologia.

Como se indicé al inicio de este ensayo, la ironia de la situacion de
los paises pequefios es que tanto su tamafio como la forma en que los
patrones coloniales de tenencia y uso del suelo que sobreviven en el pre-
sente hacen que el uso de un enfoque de desarrollo regional sea més ne-
cesario alli que en espacios econémicos muy grandes. El tamafio reducido
hace critica la seleccion de opciones en relacion al uso de recursos natu-
rales. Los patrones de asentamientos heredados del pasado necesitan ser
modificados para hacer mejor uso de los recursos existentes. Al mismo
tiempo estos patrones de asentamiento, que estdn basicamente estructu-
rados alrededor de pueblos **, constituyen también lugares para la expre-
sion de la demanda de necesidades basicas entre las que la energia
renovable debe ser incluida. El analisis apropiado de la estructuracion
espacial de la "oferta" potencial de energia (resultado de la comprension
de la configuraciéon de los recursos naturales) en relacion a la "demanda"
(como la expresan los asentamientos humanos en términos de estructura
fisica y de proceso social) puede proveer las bases para desarrollar un plan
de energia (que incluye la realidad espacial) en un marco macroecono-
mico. También puede entregar, con base en una tipologia de asentamien-
tos humanos/energia, un marco de referencia que oriente la formulacion
de enfoques tecnologicos basados en coordenadas cualitativas y cuantita-

3 Tomando el primer significado que da el "Concise Oxford Dictionary" (ed. 1946):

"Requisitos mecanicos, un aparato para hacer algo".

31 . . . . . .
Por "dimensional" se entiende lo relativo al territorio actual a ser transformado, como

la cuantificacion de los atributos locacionales especificos de los recursos naturales existen-
tes y de los sistemas de asentamientos humanos.

£ - . . , .
Con la excepcion de Barbados que es un espacio social mas "urbanizado".
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tivas definidas tanto por la especificidad del lugar como por la especifi-
cidad sistema de produccion.

La falta de un enfoque como el recién esbozado ha tenido como re-
sultado, por un lado, la produccion de "evaluaciones energéticas" para
estos estados pequefios en las que se hace poca o ninguna referencia a la
realidad geogréafica. Por otro lado, a nivel de tecnologias, este enfoque
ha conducido, por ejemplo, a establecer equipamientos para biogés sin
considerar seriamente las densidades de animales, ni el transporte y ni la
accesibilidad a los usuarios finales. Este enfoque condujo asimismo al
establecimiento de plantaciones de biomasa (por ejemplo, leucinae) dise-
fnadas sin concebir a los aldeanos como sus administradores y usuarios
sino que por el contrario se las ha aislado como 4reas "botdnicas" expe-
rimentales (sin permitir presencia humana) no integradas a los sistemas
de produccion existentes.

Es de hecho una desgracia el que nuevamente un importante pro-
blema del desarrollo haya sido mediado por concepciones econdémicas y
tecnologicas que lo han despojado de su riqueza para absorberlo dentro
de la estructura de un proyecto "financiable". Esta tendencia seguramente
terminard en una definicion de politicas de energia renovable desprovis-
tas de cualquier realismo "dimensional" y en la instalacion de "appa-
ratusses" que a corto plazo, con toda seguridad, se convertirdn en parte
de la nueva arqueologia de elefantes blancos tecnolégicos. Como comen-
tarlo a pie de pagina, se puede agregar que el enfoque regional que se
propone tendria que incluir estudios de costos comparativos de, por ejem-
plo, un mini-hydro versus (o en combinacidén con) tecnologia para la
produccion de gas de madera para conjuntos dados de asentamientos.
Deberia incluir ademads la necesidad de sustanciales investigaciones de
campo dirigidas a comprender los flujos de energia dentro de los sistemas
de produccion de los asentamientos, lo que, a su vez, constituirla las bases
para establecer pardmetros relevantes de diseflo para conseguir proyectos
verdaderamente integrados. Mdas aun, el enfoque regional que se propone
deberia estar en condiciones de abordar uno de los aspectos mas desafian-
tes de la tecnologia de la energia renovable; ;coOmo la puede manejar la
comunidad? Un desafio que atn espera respuestas apropiadas, especial-
mente en los paises pequenos.

6. CONSIDERACIONES A MODO DE CONCLUSION

Nuestra experiencia en los paises pequefios del Caribe no deja duda
que la principal de nuestras tesis, que las condiciones de los estados pe-
quefios requieren de un enfoque de planificacion integrado para enfrentar
los desafios del desarrollo socioeconémico, es correcta. Sin embargo, debe-
mos calificar esta aseveracion indicando que, ademads, nos asiste la segu-
ridad de estar haciendo referencia a una metodologia de desarrollo regional
que se aparta de la sola busqueda de respuestas para los problemas de
desequilibrios socioecondémicos en espacios geograficos de gran tamaifo.
Por tanto, es necesario desarrollar los conceptos y métodos necesarios para
el tipo de integracion del proceso de desarrollo requeridos por las condi-
ciones y sistemas de los paises pequefios. Se debe aprender a manejar
espacios y tiempos reducidos, poniendo atencidén a los detalles en el con-
texto de situaciones de recursos geograficos inelasticos. Si no se hace un
esfuerzo tedrico por definir el rol del desarrollo regional en las condiciones
descritas, las experiencias recién revisadas se habrian perdido. No deberan
generalizarse como principios para estudio, toma de decisiones y accidn,
haciendo imposible la consolidaciéon de este enfoque como un instrumento
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respetable de implementacion del desarrollo, capaz de desafiar la practica
predominante y de convertirse en herramienta aceptable tanto para los
donantes como para los receptores de los esfuerzos de la cooperacion para
el desarrollo. Por tanto, y en forma consecuente, aquellos de nosotros que
ejercemos la practica de una metodologia regional concebida como ins-
trumento para lograr la integracidon del desarrollo necesitamos concertar
los esfuerzos de modo de efectivamente constituir un sistema de nuevos
instrumentos.

Sin embargo, tal esfuerzo no puede desatender la necesidad de ubicar
nuestros puntos de vista en un marco conceptual referente al desarrollo
que reconozca las determinantes externas a las que esta sometido el ta-
mafio reducido. Tampoco se puede evitar la necesidad de enfrentar las
concepciones convencionales sobre los proyectos de desarrollo, de modo
de ubicarlos en el lugar que les corresponde como meros "ladrillos" dentro
de una "estructura". Una estructura que el enfoque regional debe asumir
en los paises pequefios como su problema especifico. A su vez dicha estruc-
tura debe levantarse sobre una nocién de tiempo, como medida de la his-
toria social y no como medida de un futuro 6ptimo "proyectado" mecdani-
camente. Tal concepcion histérica de la estructura seria también la base
para la comprension de la organizacidon geografica del espacio social. Estas
"visiones" de las restricciones historicas, econémicas y geograficas como
apoyos de la realidad social, proveeran las bases para un desarrollo inte-
grado a través de la administracién de las relaciones entre objetivos, re-
cursos y acciones.

La utilidad de tal concepcion se enfatiza aiin mas cuando se considera el
conjunto de restricciones que la realidad ha impuesto a los paises pe-
quefios. Debemos recordar, por ejemplo, su necesidad de reconstruir una
geografia colonizada y hacerlo en medio de una situacidon de alta inelas-
ticidad de recursos y creando a la vez una capacidad institucional para
lograr un territorio "reconstruido” para una sociedad transformada.

Ademas de las consideraciones anteriores que dicen relacion con los
estados pequefios en si mismos planteamos que, a nivel del sistema de
pequefios estados, s6lo una concepcion regional permitird un andlisis ade-
cuado asi como respuestas a problemas tales como turismo, agricultura
y produccioén alimenticia, energia y transporte. Este enfoque permitira
responder en forma mas plena a la cooperacion e integracion de esfuerzos
existentes hoy dia y que ligan los estados pequefios entre si. Por ejemplo,
un analisis comparativo de la dotacién de recursos naturales como base
para planificar una participacién "compartida" en las opciones de desa-
rrollo seria un adelanto para clarificar los roles econdémicos dentro del
sistema regional de estados pequefios.

Es necesario insistir que no se estd proponiendo reemplazar los es-
fuerzos existentes, macroeconémicos y de formulacion e implementacion
de proyectos. Solamente esperamos que cada uno ocupe el lugar que le
corresponde con sus ventajas y limitaciones, al mismo tiempo que impul-
samos el enfoque aqui presentado con la intenciéon que sea aceptado como
una metodologia articuladora para la planificacion del desarrollo y su
implementacion en los paises pequefios, particularmente debido a sus con-
diciones de inelasticidad. Sin una metodologia articulada como ésta, una
cantidad de problemas tales como las necesidades basicas, el medio am-
biente, la energia renovable, que por su cardcter son mas que sectoriales,
continuaran siendo desviados por los caminos ineficientes de sistemas
conceptuales y sus instrumentos burocraticos, que pretenden manejar di-
chos problemas como fendmenos aislados. Por el contrario, se trata de
procesos esencialmente relacionados, los que, aunque expresados en sus
efectos a través de estructuras aparentemente objetivas y aisladas, son
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en realidad complejos y dindmicos sistemas de sucesos ligados que requie-
ren de un enfoque como el propuesto para que puedan ser comprendidos
y manejados.

Finalmente, vale la pena anotar que todo lo que aprendimos a través
del trabajo con los estados pequefios servira para forzarnos a mejorar
nuestros conceptos e instrumentos sobre desarrollo regional, de forma que
constituya un aporte valioso para los problemas de desarrollo de los paises
de mayor tamafio en el hemisferio. El estudio de los estados pequefios en-
tregara, por lo tanto, valiosos conocimientos sobre la soluciéon de muchos
de los problemas de administracion espacial de recursos, los que en el
largo plazo afectaran seriamente las posibilidades de desarrollo en paises
de mayor tamafio.




