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INTRODUCCION

La historia de las relaciones entre los Estados Unidos y Pa
nama ha sido permanentemente tensa. La causa de esa tensidn 1o
ha sido el Canal de Panamd; y en particular los intereses y ex -
pectativas de cada uno de los paises respecto a aquel. En siete
décadas de relaciones conflictivas entre ambos paises ha corres-
pondido a Panamd soportar la peor parte; sufrir las consecuen -
cias de poseer un recurso natural muy preciado, su posicidon gep-
grdfica transistmica; pero, al carecer de recursos econbmicos,
politicos y militares para explotar su posicidén geografica privi
legiada, tuvo que compartirla en condiciones muy desventajosas
con los Estados Unidos, nacidn poseedora de l1os recursos de que
carecia Panamd.

La historia de las relaciones entre los dos paises, lejos
de haber sido cordiales, como es de esperarse entre dos naciones
que comparten l1a explotacidén de un recurso, ha sido conflictiva;
y en este sentido Panamd ha soportado las consecuencias de en-
frentarse, como nacion débil, a una nacidn tan poderosa como 1o
han sidolos Estados Unidos a todo 1o largo del siglo XX.

E1 punto de partida formal del conflicto entre Panamda y lo0s
Estados Unidos 1o encontramos en la Convencibn del Canal de 1903;
esto es, en el tratado canalero suscrito entre ambos paises en
noviembre de aquel afio y por el cual la primera Repiliblica hace u
na serie de concesiones a la segunda sobre una porcidn de su te-
rritorio. Es un tratado en el que se estipulan varios términos
que claramente denotan condiciones de injusticia para Panamda, a-
s como términos muy favorables para los Estados Unidos. En el

tratado de 1903 podemos advertir la subsistencia de los "trata -



dos injustos" que tanto emplearon las potencias coloniales euro
peas en sus relaciones con los pafses de Asia, durante la segun
da mitad del siglo XIX.

La Convencidn del Canal de 1903 fue suscrita por Panamé en
condiciones muy particulares; unos pocos dias después de que se
habia obtenido la independencia de Colombia. Fue negociado en
Washington por un cijudadano francés que representaba a la nacien
te Replblica, y ademds a la compafifa francesa que antes habia
fracasado en las obras para la construccidn de una via interoced
nica. Este primer tratado practicamente no fue negociado sino
impuesto a Panamd. La nueva Replblica pagaba asi el precio de
su independencia, y del respaldo que los Estados Unidos le die-
ron para que la obtuviera.

Durante poco mds de siete décadas de relaciones entre 1los
dos paises ha sido constante el esfuerzo panamefio por obtener
mejores condiciones en sus relaciones con los Estados Unidos res
pecto al Canal. Esto ha significado la sucesidn consecutiva de
procesos negociadores. Algunos, muy pocos, culminaron en trata-
dos que si bien no modificaban en 1o sustancial la Convencidon de
1903, aportaron enmiendas que satisfacTan los intereses momenté-
neos de los gobernantes panamefos. Otros fueron declaraciones y
enmiendas que se referian a puntos especificos y sin una impor -
tancia trascendental. Otros procesos negociadores terminaron en
el fracaso. E1 esfuerzo panamefio para negociar un nuevo tratado
ha sido permanente, pese a que el tratado original fue concerta-
do "a perpetuidad”. En este contexto es que se circunscribe el

proceso de negociacidon actual.



Los objetivos esgrimidos por los gobernantes y negociadores
panamefios en cuanto a un nuevo tratado estuvieron intimamente
vinculados a sus propios intereses particulares; esto es, a aque
110os que convenian a una oligarquia de comerciantes, y en menor
medida de terratenientes del interior, vinculados a las activida
des econdmicas de la via de trénsito interocednica. Esta cir =
cunstancia motivaba que los reclamos del gobierno panamefio estu-
vieran dirigidos a pedir mayores ventajas econdmicas de la acti-
vidad que:1os Estados Unidos 1levaban a cabo a través del Canal
y la zona aledafia; no se plantearon reclamaciones tendientes a e
xigir el reconocimiento de aspectos mds sustanciales para el fu-
turo de la nacidn, tales como el reconocimiento efectivo de la
soberania panamefia sobre el territorio concedido a los Estados U
nidos, o el ejercicio de las leyes de Panamd en el territorio de
la Zona, o el simbdlico reclamo de que la bandera panamefia ondea
ra en 1os mastiles de la Zona del Canal y de los buques en tréan-
sito. Cuando estos reclamos fueron hechos, por 1o general debi-
do a presiones populares, el gobierno panamefio se satisfizo con
concesiones econdmicas. Esta actitud en las posiciones negocia-
'doras panamefias va a cambiar después de 1968, con 1o cual el pro
ceso de negociacidn actual para un nuevo tratado va a diferir en
términos cualitativamente distintos de procesos anteriores.

La caracteristica general que advertimos en la posicibn pa-
namefia después de 1968 es que se busca una solucidn definitiva a
la cuestidon del canal; se busca un tratado totalmente nuevo, que
elimine al de 1903 y los términos de injusticia que éste contie-

ne para Panamd. E71 gobierno panamefio busca ahora reivindicar



los derechos que corresponden a su nacidn, como soberanos del te
rritorio que ocupa la Zona del Canal. Esta posicidon decidida
del gobierno de Panamda ha sido 1levada adelante a través de una
estrategia diplomdtica también mds decidida, y en casos hasta a-
gresiva.

Los gobernantes y negociadores panamefios han recurrido a me
didas de presidon ante 1os negociadores norteamericanos a través
de la movilizacidn de la opinidn piblica internacional en su fa-
vor. Los resultados de esa accidn han sido positivos, aunque no
definitivos, en la consolidacidon de las posiciones panamefias so-
bre 1la mesa de negociaciones. Panama ha sabido complementar en
el actual proceso la tradicional diplomacia b11ater§1, en que el
balance del poder de negociacidn norteamericano ha sido siempre
mayor, con una diplomacia basada en el respaldo de gran nimero
de paises, aumentando asi el poder de negociacidn panamefio.

La negociacidn de un nuevo tratado para la Zona del Canal
estd influida por numerosos factores que condicionan el proceso;
factores que se manifiestan a nivel interno en cada uno de To0s
paises involucrados. E1 proceso de negociacién se ve afectado
por elementos de orden econbmico, politico, militar y otros; in-
cluso psicoldgicos., Al tratar de definir las caracteristicas
qUeita1es elementos asumen en Panamda y en los Estados Unidos nos
aproximaremos a una comprensid6n mds clara del proceso que nos in

teresa: la negociacidn de un nuevo tratado.



CAPITULQ 1

LA TMPORTANCIA DE LA ZONA DEL CANAL

E1 andlisis que haremos con respecto a la importancia de la
Zona del Canal estard vinculado a 1os puntos mds relevantes que
se han expuesto en los Oltimos afios en torno a la negociacidn de
un nuevo Tratado; bien sea por politicas implicados en el proce-
so de negociacidon o bien por estudiosos que se hayan referido al
problema.

Definimos la importancia de la Zona de acuerdo a los objeti
vos que derivan, o intentan derivar, las partes interesadas. Un
hecho singular que resalta de esta situacion es el que los obje-
tivos que persiguen cada una de las partes son distintos; no en-
contramos coincidencia en ninguno de ellos; por 1o menos en cuan
to a los objetivos fundamentales. De aqui que la importancia de
la Zona del Canal sea una para los Estados Unidos y otra para Pa
namd. Resulta importante apuntar este hecho por cuanto va a in-
cidir en una buena medida en el proceso de negociacidén del nuevo
Tratado. La ausencia de objetivos comunes o al menos complemen-~
tarios entorpece el logro de acuerdos que beneficien a ambas par
tes en conjunto; en otro sentido, ello significa 1a imposibili =
dad de dar pasos positivos hacia la firma de un nuevo Tratado
que satisfaga a ambas partes.

La explicacidon anterior motiva el andalisis que haremos res-
pecto a la importancia de 1a Zona del Canal para las partes en
conflicto, segln las caracteristicas que asumen 1os aspectos eco
némicos, politicos y militares para los Estados Unidos y para Pa

namd. Al ponderar distintos elementos definiremos la importan -



cia real que representa la Zona del Canal, asi como diversos'fag

tores que explican las caracteristicas del proceso negociador,

A.- IMPORTANCIA DE LA ZONA DEL CANAL PARA LOS ESTADOS UNI-

Dos

Advertir en una forma clara cud! es la importancia que
la Zona del Canal representa para 1os Estados Unidos es una tarea
compleja, que en algunos casos no se logra a través del andlisis
objetivo de elementos, sino que se hace necesario recurrir a con
sideraciones influidas por la apreciacidn subjetiva de quien es-
tudie el problema. Esta situacidn también es valida al tratar
de considerar la importancia que la Zona tiene para Panamda. Po-
demos afirmar que el problema de ponderar la importancia de la
Zona del Canal para los Estados Unidos y para Panamd conduce a
la necesidad de ajustarse a un marco metodolidgico particular que
refleja no sdlo la subjetividad del estudioso, sino también 1la
singularidad del problema en cuestidn.

Para interpretar la importancia que la Zona del Canal tiene
para los Estados Unidos, se deben considerar con atencidn las ca
racteristicas que ella presenta en cuanto a su organizacidn y ad
ministracidn. La interpretacidn que se haga de esas caracteris-
ticas permite obterier conclusiones diversas sobre el problema; y
opuestas si es del caso.. De hecho la interpretacién de este pro
blema ha suscitado amplias polémicas; el empleo de un plantea -
miento metodolbgicc particular ha Tlevado a discusiones que si

bien han estado limitadas al campo tedrico, han resultado valio-



sos aportes para la comprensidon de la verdadera naturaleza de la
Zona del Canal y su importancia real para los Estados Unidos y
para Panamd (1). Por otra parte, dado el cardcter conflictivo
en que se plantean los intereses de ambas naciones con respecto
a la Zona, las posiciones de las partes conciben el problema de
manera distinta.

Un punto fundamental que origina distintas interpretaciones
es la clausula de fundacidn del Canal, segin la cual &ste tendrd

un cardcter no lucrativo {on a non profit basis); es decir que

las operaciones del Canal no intentan maximizar los beneficios e
condmicos, sino s6lo cubrir los costos. Una interpretacidn tex-
tual de esta cldausula conduce a afirmar que el interés econdmico
que representa el Canal para los Estados Unidos es minimo; To
cual nos conduciria a suponer que son entonces los méviles de ca
rdcter politico-militar 10s que revisten una significacion mayor
en el interés norteamericano por mantener su hegemonia sobre la
Zona.

Creemos que es un tanto superficial el afirmar que la verda
dera causa que motiva la presencia y dominio de los Estados Uni-
dos sobre la Zona del Canal estd dada por la hegemonia de uno u
otro tipo de intereses exclusivamente; . m&8 afin si se descartan
1os intereses de tipo econdmico como ha sido propuesto en el pé-
rrafo anterior. La magnitud de intereses que afectan a los Esta
dos Unidos, dado su cardcter de potencia mundial de primer orden,
hace que en algunos casos se confundan y complementen intereses
de distinto orden. En el caso de la Zona del Canal encontramos

presente esta situacidon. No creemos posible afirmar que un orden



de intereses priva sobre otro en este caso; si bien los intereses
econdmicos directos tienen un cardcter secundario, la economia
norteamericana obtiene enormes beneficios indirectos derivados de
la utilizacidon que hace del Canal y de la Zona. También los mévi
les po1it1co-mi11tares revisten un alto grado de importancia para
los Estados Unidos.

La Zona del Canal constituye la presencia de un Estado den -
tro de otro Estado con las implicaciones que trae consigo el cum-
plimiento de funciones de cualquier Estado: econfmicas, politi -
cas, militares, administrativas, juridicas, etc. E1 asunto de 1la
soberania de la Zona del Canal sigue siendo un problema en discu-
sidn; el gobierno panamefio afirma que corresponde al Estado de Pa
namé la soberania del territorio en cuestidn; sin embargo, es.un
hecho que Tos Estados Unidos ha asumido ciertas funciones que cons
tituyen el ejercicio real de algunos derechos soberanos que no es
taban contemplados en tratado ni acuerdo alguno, y cuyo ejercicio
es hoy cuestionado y repudiado; por ejemplo, la instalacidon de ba
ses militares norteamericanas en la Zona, o la concesibn del dere
cho al asilo politico que el gobierno norteamericano ha otorgado
a ciudadanos panamefios que se han refugiado en la Zona del Canal.
De donde se concluye que la presencia norteamericana en el terri-
torio panamefio constituye un caso de colonialismo; y en este sen-
tido ha sido denunciado ante la comunidad internacional (2). Al
definirse asi la presencia norteamericana en la Zona del Canal rg
sulta mds fdcil comprender que los intereses de esta nacidn por
mantener su posicién en Panamd@ comprenden motivaciones econdmicas,

asi como de tipo politico-militar, sin que sea posible entonces



establecer un orden jerdrquico para exponer estas motivaciones.
La Zona del Canal constituye un caso particular de enclave
colonial. No sé puede afirmar que el enclave de la Zona sea un
caso tipico por cuanto rompe con ciertos elementos que definen
a un enclave colonial. Por éste entendemos aquella unidad pro-
ductivayde alto nivel de productividad, que intenta maximizar
1os beneficios econdmicos pero que tiene escasos vinculos con
el resto de las actividades productivas del pais (3). La Zona
representa un caso de enclave cualitativamente distinto: se tra
ta de un enclave econbémico, politico y militar. Los elementos
que hacen de la Zona un caso particular de enclave consisten en
que la motivacidon econdmica de aquella no busca maximizar los
beneficios; el Canal se fundamenta en la cldusula que establece

su cardcter no lucrativo (on a non profit basis): no se intenta

obtener beneficios econdmicos sino sb61o cubrir costos. Se trata
de una corporacidon oficial del Gobierno norteamericano, quien mo
nopoliza todas las actividades que se realizan dentro de la Zona;
como hemos seflalado se trata de la presencia de un Estado dentro
del territorio de otro, en donde el Estado colonial ejerce funcio
nes que competen a la jurisdiccidén del Estado que sufre la presen
cia colonial. Esto da a la Zona el cardcter de enclave politico
y militar. Es claro que la Zona del Canal representa un caso par
ticular de enclave colonial en la actualidad. En términos genera
Jes encontramos hoy enclaves cuyo objetivo se reduce a la obten -
cibn de beneficios econdmicos, y en 1os que la direccidén de esta
actividad estd en manos privadas; aln en Panamd se puede presen -

ciar esta situacion en el caso de la bananera United Fruit Co.,



con sus plantaciones en Chiriqui y Bocas del Toro. Sin embargo,
esta situacidn no corresponde a la Zona dei Canal.

Queda planteadoc entonces que la importancia que la Zona del
Canal tiene para los Estados Unidos estd determinada por intere-
ses globales que como potencia de primer orden afectan a este
pais. Seguidamente nos dedicaremos a analizar tales intereses

en funcidn de tres Ordenes: econfmico, politico y militar.

1.- Importancia econdmica

La Zona del Canal revista una gran importancia e-
condmica para los Estados Unidos por varias razones que conside-
raremos aqui. Es importante, en un primer sentido, por el sim -
ple hecho de que deja un saldo positivo en su balance de gastos
y ganancias; es decir, que produce garancias netas para el go -
bierno norteamericano. Al referirnos a este aspecto haremos
nuestro andlisis siguiendo dos criterios: considerar l1os benefi
cios econdmicos directos que las operaciones derivadas del Canal
dejan para el tesoro norteamericanc; esto es, hacer un balance
de Ta situacidn financiera que presentan las distintas agencias
gue operan en l1a Zona del Canal; y un segundo criterio seré con-
siderar los bereficics econdmicos indirectos que la economia nor
teamericana obtierne a través de 1a Zona del Canal.

Al enfocar la importancia econdmica de la Zcna para los Es-
tados Uridos en e! sentido que lo hacemos, nos percatamos de que
el mdévil ecorndmico jueaa un papel relevante como factor que ex -
plica la presercia de esta nacidn en Ta Zona del Canal. Creemos

relevante destacar oste hecho por cuantc en el proceso de nego -
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ciacién de un nuevo tratado los aspectos econémicos no son clara
mente destacados por parte de T1o0os representantes norteamericanos.
Pensamos que esta conducta obedece al hecho de que las considera
ciones econdmicas sobre la Zona del Canal estédn sujetas a la me-
todologia que se utilice para interpretarlas: si se consideran
inicamente los aspectos que evaldan los beneficios directos que
reporta la Zona, es facil determinar que existe un saldo negati-
vo en cuanto a los ingresos que produce y los gastos necesarios
para su operacion, incluyendo 1os costos de la inversidon inicial
que se realizaron para la construccidn de las obras. Si se con-
sideran ademds los beneficios econdmicos indirectos que la Zona
deja a los Estados Unidos, encontramos gque &sta representa una
fuente de ahorro muy importante para la economia norteamericana;
ahorro que si se traduce en términos contables, evidencia un sal
do muy favorable para la economia de esa nacion.

La justificacidn que se da para no considerar este tipo de
beneficios econdmicos indirectos como una forma de ingreso para
el tesoro norteamericano, es el argumento que la parte norteame-
ricana ha esgrimido con respecto a la naturaleza econbmica del
Canal. Si se mantiene la tesis de que efectivamente las opera =
ciones del Canal se basan en el cardcter no lucrativo de &ste
(on_a non profit basis), y que los peajes, que son la principal
fuente de ingresos que el Canal tiene, estdn destinados a cubrir
los costos de operacidn y amortizar la inversidn, entonces queda
ria claro que el beneficio econfmico que el Canal reporta es ca-
si nulo en términos financieros. Aceptando esta tesis es fdcil

demostrar que en realidad el Canal produce pérdidas. Nos parece
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clarc que la explicacién a este tipo de argumento se encuentra
en la necesidad de presentar una posicidn de escaso beneficio e
conémico por parte de los Estados Unidos en la mesa de negocia-
ciones para un nuevo tratado: de esta manera, creemos, Se pue-
de justificar el deseo del gobierno norteamericano por mantener
su hegemonia en la administracidn de la Zona.

Antes de exponer 10s beneficios econdmicos directos e indi
rectos que la Zona del Canal deja a los Estados Unidos nos va -
mos a referir a la cuestidn del costo que Ta Zona del Canal ha
significado para los Estados Unidos; es decir, la inversidn to-
tal que esta nacién ha realizado en la Zona. Creemos importan-
te referirnos a esta cuestidn por cuanto los datos de inversidn
que presentaremos nos serdn (Gtiles como marco de referencia pa-
ra el andlisis que posteriormente haremos sobre los beneficios
econdmicos del Canal. Ademds, por cuanto la cuestidn del costo
que ha significado la adquisicidn, construccidn y operacidn del
Canal se mantiene como un argumento para justificar la presen -
cia de los Estados Unidos en la Zona; claro estd que serd por
tanto un argumento m&s de 10s que se han expuesto en el proceso
de negociacidon de un nuevo tratado.

Los datos sobre 1a inversidon total que ios Estados Unidos
han hecho en la Zona del Canal se muestran en el Cuadro N° 1.

Dicho cuadro es reproducido del Congressional Record House del

18 de abril de 1972 (4).
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Cuadro N° 1.- Inversibn total de Estados Unidos en la adquisi-
cion de la Zona del Canal de Panamd, construccidn,
mantenimiento, gperacidn, saneamiento, proteccidn
y defensa del Céna] de Panama, 1904 -~ 1971

(Millones de dblares)

Inversidn global civil 2.247 .1
Recobrado por el Tesoro
de Estados Unidos 1.504.9
No recobrado (a) 706.2
Inversidn en defensa de la ZCP 4.794.6
Ejército 3.335.3
Marina 946.3
Aire 512.9
Inversidn total ajustada 5.695.7
Inversidn global 7.041.7

(a) Estas cifras no incluyen los peajes recibidos después del
30 de junio de 1951 (nota de la fuente).

En el cuadro anterior podemos distinguir los montos de in-
version entre las obras civiles y las militares; destaca la ma-
yor cuantia que tiene la inversidon militar o, como se indica en
el cuadro, los gastos para la defensa de la Zona del Canal. A
este G1timo aspecto nos referiremos con mds detalle cuando consi
deremos la importancia que la Zona tiene para los Estados Unidos
en el aspecto militar. Nos interesa de momento hacer algunos co
mentarios en torno a la inversidon global que ha requerido la Zo-
na.

Considerar el monto global de los gastos que los Estados U-

nidos ha hecho para la adquisicidn, construccidn y mantenimiento
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del Canal y la zona aledafia, es un punto importante cuando se es
tudia al actual proceso de negociacién de un nuevo tratado. En
las Audiencias celebradas por el Subcomité de Asuntos Interameri
canos de la Casa de Representantes del Congreso de los Estados
Unidos en setiembre de 1971, el representante Daniel J. Flood so
metid una amplia exposicidn para justificar la permanencia inde-
finida de los Estados Unidos en la Zona del Canal. Entre los ar
gumentos que empled el representante Flood hizo referencia al
monto invertido por los Estados Unidos en la Zona del Canal; mon
to que se acerca al que presentamos en el Cuadro N°® 1. Sostuvo
el representante que el saldo entre 1o invertido y lo recobrado
deja una diferencia no recobrada sumamente alta: més de cinco
mil millones de dblares (5); concluye en que cualquier concesidn
que los Estados Unidos hagan respecto a su control de la Zona
del Canal, y que amenace la posibilidad de recobrar el monto de
lo invertido por el gobierno norteamericano, constituiria una
traicidn a los contribuyentes que fueron quienes aportaron el di
nero.

Con el argumento anterior se busca justificar la presencia
de los Estados Unidos en la Zona del Canal. Es claro que dado
el monto que se considera como inversidn no recobrada,_e] tiempo
que deberd continuar la administracidon norteamericana en la Zona
serd practicamente 1ndef1nido)para poder resarcirse de 10s gas -
tos realizados. Encontramos estudios que reflejan la posicibn
panamefia con respecto a este problema de la inversidn, y en 10s
que se demuestra que el tesoro norteamericano ha recobrado ya la

totalidad de 1o invertido. En el andlisis que haremos de 1os be
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neficios econdmicos directos e indirectos que la Zona del Canal
deja a los Estados Unidos, nos vamos a referir con mds detalle
a los argumentos que demuestran que el total de la inversion
norteamericana ya ha sido recobrada a través del Canal.

Mds que un argumento para justificar la continuacién del
control norteamericano sobre la Zona del Canal nos parece que
la cuestidn de 1a inversidn no recobrada es un pretexto para
mantener dicho control. Por una parte, el criterio que se si-
gue para determinar el monto de 10 no recuperado ha estado su-
jeto a numerosas criticas de cardcter técnico: como hemos di-
cho antes, analistas panamefios han querido demostrar que el te
soro norteamericano ha recuperado la totalidad de la inversiodn
y que el monto que aparece como no recuperado se debe a mecanis
mos contables particulares que se siguen en Ta adm1nistrac16n
de la Zona del Canal. Por otra parte, la cuestibn del saldo no
recobrado en la inversidn global no se justifica si se analiza
dentro del cardcter peculiar que tiene el Canal como una empre-
sa no lucrativa, y en especial bajo la politica de peajes redu-
cidos que se aplica para el trdfico de embarcaciones. Funcio -
nando el Canal en este sentido serd dificil, si no imposible,
que se 1legue a recuperar el monto de lo invertido en las obras
civiles y aQn en las militares.

La cuestidn de la inversidn no recobrada aparece mds clara
mente como un pretexto para justificar la continuacidén del con-
trol norteamericano en la Zona del Canal, si tenemos presente
que la importancia que la Zona del Canal tiene para los Estados

Unidos estd determinada por intereses globales en donde los as-
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pectos econdmicos juegan un papel tan relevante como 1o juegan

los aspectos politicos y militares.

a.- Beneficios econdmicos directos

Conocer los beneficios econdmicos directos
que 1os Estados Unidos han obtenido de la Zona del Canal resul-
ta una labor limitada por el tipo de fuentes a partir del cual
se puede conocer esta situacién. Esta es la impresidn que nos
queda después de consultar diversos estudios que se han abocado
al problema (6). La limitacidn comiin que se sefiala es la del o-
rigen de los datos: para determinar los beneficios econémicos
directos que los Estados Unidos han obtenido de Ta utilizaciodn
de la Zona del Canal, se debe recurrir a la nica fuente disponi

ble: el Annual Report of the Governor, en el cual se sefala el

estado financiero de la Compafiia del Canal. Valga advertir que
esta circunstancia es importante en la medida en que un ané]isis
financiero que se haga sobre la Compafiia del Canal, estd sujeto
a las normas de contabilidad que se siguen para este caso; las
cuales, claro estd, han sido establecidas por 1los administrédo -
res del Canal. Los criterios que se siguen en la contabilidad
de la Zona del Canal parecen susceptibles a numerosas criticas
por cuanto permiten ofrecer una realidad financiera que no es co
minmente aceptada; especialmente por analistas identificados con
la posicidn panamefia. Esta circunstancia serd nuestro punto de
partida cuando expongamcs los beneficios econ6micos indirectos
que obtiene los Estados Unidos de la Zona del Canal.

Basdandonos en el estudic que realizaron algunos estudiantes
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de economia de la Universidad de Panamd tenemos el siguiente es-

tado financiero del Canal hasta el afio 1971:

Cuadro N° .- Estado financiero del Canal de Panamd. 1903 -
1971
Estado de pérdidas y ganancias (cifras en millo-
nes de dblares) (7)
Ganancias
Peajes $ 1.756.04
Ahorro directo 66.29
Total 1.822.33
Costos |
Pago inicial 10.00
Anualidad 43,04
Costos operativos 1.430.74
Depreciacidon operativa 133.27
Inversidn operativa 523.27
Interés {estimado) 15.83
Total 2.156.60
Pérdida Neta Directa 334,27
Ganancias: Los peajes incluyen el pago por el trdnsito de barcos

a través del Canal, en base al tonelaje; y también
los "créditos" (peajes por pagar) concedidos a barcos
de]l Gobierno de los Estados Unidos. Los créditos se
registran desde 1952, afo en que Tlos barcos del Go -
bierno empezaron a pagar peajes segin disposicidn pre
sidencial. E1 ahorro directo incluye el ahorro por
peajes no pagados de barcos del Gobierno, de 1914 a
1951.

Costos: La anualidad incluye el pago anual por Ta concesidn cana
lera a partir del afio 1912. Los costos operativos inclu
yen los costos de los distintos departamentos de 1a Com-
pafifa del Canal. relacionados con la operacién y manteni-
miento. La depreciacidon operativa incluye la deprecia -
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cion de obras y equipo utilizado para la operacidn y
mantenimiento del Canal. La inversidn operativa in-
cluye la inversidn canalera inicial mds Tas inversio
nes adicionales posteriores relacionadas con el fun-
cionamiento y mantenimiento de 1a obra. E1 interés
fue estimado en base al 2%, la tasa fijada por el go
bierno norteamericano a 10s bonos emitidos para 1la
construccidén del Canal.

E1 cuadro que presentamos se refiere al estado financiero
de las actividades civiles de 1a Compania del Canal; se deja
fuera el estado de las actividades realizadas por el Gobierno
de la iona en cuanto a servicios pGblicos, y las actividades e
inversidn mi1itafes. Por tanto, el cuadro expuesto es parcial
respecto al balance financiero general de la Zona del Canal.

Lo anterior significa que los ingresos que genera la Zona del
Canal son mucho mayores que las cifras que exponemos. No conta
mos con un dato que se ajustara a los términos con que fue hecho
el cdlculo de la cifra que aparece en el cuadro N° 2, pero coOn
informacidn complementaria nos podemos formar una idea de la di-
ferencia que pueden representar los ingresos directos provenien-
tes de actividades que realizan otras dependencias dentro de 1la
Zona del Canal.

Un aspecto muy importante para aclarar el verdadero volumen
de ingresos que genera sblo la Compafifa del Canal, sin cohside -
rar todavia otras agencias del Gobierno norteamericano dentro de
la Zona, es establecer la ponderacidn que representan los peajes

como fuente de ingreso.
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Cuadro N° 3.- Ingresos brutos de la Compafiia del Canal
(Intervalos de cinco afios, 1955 - 1970)

En millones de dolares.

Afo Total OPERACIONES DE TRANSITO Servicios (b)
Total Peajes Otros
yq servicios (a) y
1955 83.9 38.4  35.1 41.8 3.3 45.5 54.3
1960 93.6 56.0 51.8 55.3 4.2 37.6 40.2
1965 121.2 73.9 67.2 55.4 6.7 47.3 39.1
1970 175.1 114.3 100.9 57.6 13.7 60.8 34.8

Fuente: CEPAL, 1972, p. 41

(a) Servicios de pilotaje, remolque y otros relacionados

(b) Servicios de carga y descarga en muelles; comisariatos, ren
ta por viviendas a empleados, transportes terrestres y flu-
viales, servicios plblicos, almacenaje, hoteles, planta de

impresidn, servicios administrativos y reparacidon de embar-
caciones.

E1 cuadro N° 3 muestra, entre otras cosas, el valor absolu
to y relativo que tienen T1os peajes dentro de los ingresos de
la Compafiia del Canal. Es claro que representan la principal
fuente de ingresos para la Compafiia; sin embargo, otras aCtividg
des que ésta brinda tienen también una ponderacidn significativa
como fuente de ingresos. En relacign con el problema que veni-
mos planteando a partir de los datos de ganancias gque mostramos
en el Cuadro N° 2, el Cuadro N° 3 nos da una idea que complemen

ta a aquel: 1los peajes no son la Unica fuente de ingresos para
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Ja Compafiia del Canal, sino que otras actividades generan ingre
sos en cantidades significativas. Esto significa que la cifra
que aparece en el Cuadro N° 2 como ganancias debe ser mayor en
realidad por cuanto 1los peajes no han sido la (nica fuente de
ingresos para la Compafiia del Canal.

Considerar que los ingresos de la Compafifa del Canal pro -
vienen de 1os peajes y de otros servicios que presta esta enti-
dad, o bien que Jlos ingresos s6lo deben ser contabilizados a
partir de los peajes, es un problema que nos sitlia ante la reali
dad politica que circunscribe al problema del Canal. Entra en
juego aqui la posicidn personal de quien interprete los datos
para buscar una metodologia que considere satisfactoria a los
intereses de su posicidn. Analistas que representan Tos intere
ses panamefios, como es el caso del estudio del que extrajimos
el Cuadro N° 2, rechazan la posibilidad de incluir como ganan -
cias de la Compafiia los ingresos provenientes de servicios no
relacionados directamente con la operacidén y mantenimiento del
Canal; sino que dichos ingresos se deben contabjlizar dentro de
las actividades realizadas por otras agencias norteamericanas
dentro de la Zona. E1 punto politico que provoca la diferencia
se plantea al considerar que e]Igobierno norteamericano Tleva a
cabo actividades productivas que nunca fueron acordadas con el
gobierno panamefio, las cuales bien podrian ser cumplidas por ins
tituciones o empresas de Panamd. Es claro que esta discusibn es
uno de los efectos del problema fundamental del ejercicio de la

soberania sobre la Zona del Canal.
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De momento nos interesa percibir una idea sobre la magnitud
real de 1os ingresos que obtienen los Estados Unidos a tra?és de
la Compafiia del Canal. Los ingresos que presentamos en el Cuadro
N°® 3 se refieren a ingresos brutos; de ellos se deben deducir
los costos necesarios para producirlos. Aln cuando no contamos
con cifras al respecto, creemos que 10sS costos no serdn demasia-
do altos por cuanto muchos de los costos son absorvidos por in -
versiones que han quedado contabilizadas, bien dentro de los cos
tos operativos o bien dentro de 1la 1nversi§n inicial del Canal.
Suponemos que esta es la situacién debido al cardcter de las ac-
tividades incluidas dentro de los ingresos brutos por servicios
prestados: rentas sobre viviendas, fletes de ferrocarril u otro
tipo de transporte, servicios de energia, de comunicaciones, de
agua, etc.; suponemos que se realizan como actividades complemen
tarias de la Compafiia del Canal que no han requerido de una in -
versidn inicial fuerte sino que la inversidon inicial ha sido ab-
sorbida por las obras que el Canal requiere.

Concluimos sobre este punto reafirmando nuestra considera -
cion de que la Compafiia del Canal obtiene ganancias por servicios
que esta presta, y que sumadas a 1o percibido por concepto de pea
jes hace que las ganancias de la Compafifa sean mds altas que las
que exponemos en el Cuadro N° 2, |

La consideracidon de los costos complica mds todavia la posi
bilidad de hallar criterios comunes para incluir aquellos dentro
de Tos gastos de la Compafiia del Canal. En este sentido, se cues

tiona con mds rigidez la politica contable seguida por el Gobier-
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no norteamericano para la Zona del Canal. Por ejemplo, no es a-
ceptable que se incluya como gastos de administracidn del Canal
las erogaciones por viajes a los Estados Unidos que realizan a -
nualmente los empleados norteamericanos; en la misma forma en
que se incluye como gasto administrativo, las partidas extraordi
narias que se giraron en el afo 1964, como gastos de "defensa”,
ante los disturbios de estudiantes y ciudadanos panamefios en pro
testa contra la hegemonia norteamericana en la Zona del Canal
(8).

Otro punto muy importante con respecto a la contabilidad de
los costos se deriva de la estructura administrativa de la Zona
del Canal. E1 hecho de que 1os ingresos de la Compafifa del Canal
sean 1los que financien los gastos no solo de administracién del
Canal, sino ademds del Gobierno de la Zona, hace que el sistema
de contabilidad que se sigue para la Zona del Canal tienda a pre
sentar situaciones deficitarias o de muy escasos beneficios eco-
ndmicos para el gobierno norteamericano, situacidn que es con -
gruente con la naturaleza del Canal como empresa de utilidad pi-
blica con cardcter no Tucrativo,pero que oculta beneficios indi=
rectos que recibe la economia norteamericana en este caso., Sin
entrar todavia en el estudio de 1os beneficios econfmicos indi -
rectos que los Estados Unidos obtienen del Canal, podemos tomar
un ejemplo que muestra una ventaja econdmica de la Zona del Canal,
segin 1a cual los gastos necesarios para la administracidn son
financiados con l1os ingresos que obtiene la Compafifa del Canal,
resulta que el tesoro norteamericano no realiza erogacidn alguna

para la administracidn civil de la Zona, pero en cambio percibe
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los impuestos sobre la renta que deben pagar los ciudadanos nor-
teamericanos que trabajan en ella. El1 monto de este impuesto as
ciende a 1a suma de 10 millones de ddolares anuales segin estima-
cion hecha por la CEPAL (9). Otra manera para tener una idea so
bre 1a magnitud de 1os ingresos que genera la Zona del Canal pa-
ra los Estados Unidos es tomando en cuenta a otras agencias nor-

teamericanas de 1a Zona.

Cuadro N° 4.- Zona del Canal: Ingreso generado en los afios que

se. exponen (Millones de délares)

Agencias O0ficiales

Sector

Afio Total Cia. del Gobierno de Otras agencias
Canal la Zona oficiales de Privado
% % E- U- % %

iéég 139.3 61.9 44.4 10.7 7.7 56.5 40.5 10.2 7.4
1960 156.8 76 48.5 13.8 8.8 52.6 33.5 14.4 9.2
1965 223 102.9 46.0 21.8 9.9 85.6 38.4 12.7 5.7
1970 323.2 144.4 44,7 33.1 10.2 129 39.9 16.7 5.2

Fuente: CEPAL, 1972, Op.cit., p. 38

Los ingresos que produce la Compafiia del Canal han represen-
tado un porcentaje ligeramente inferior al 50% en los distintos
afios que hemos considerado en el Cuadro N° 4., Esto significa
que otras entidades del gobjerno norteamericano, asentadas en
la Zona, generan un importante porcentaje de 1os ingresos brutos

que produce la Zona del Canal. FSobre los datos expuestos en es-
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te cuadro es conveniente advertir su cardcter parcial. En el
Cuadro N° 4 mostramos como ingresos los provenientes de "otras
agencias oficiales de E.U."; las mds importantes de estas son
las de cardcter militar. Si consideramos los ingresos provenien
tes de entidades militares deberiamos considerar entonces como
costos de funcionamiento y mantenimiento de la seguridad del Ca
nal los gastos de cardcter militar, incluida la inversidn que
en este sentido se realice. Hemos tratado de mostrar los bene-
ficios directos que la Zona del Canal produce para los Estados
Unidos, referidog estos beneficios al balance de gastos e ingre-
sos que genera la Zona del Canal en el funcionamiento de las ope
raciones vinculadas directamente con el Canal. Como lo hemos ad
vertido mds arriba, los criterios de contabilidad que se siguen
para la Zona del Canal estdn sujetos a las consideraciones po]i-
ticas en que se mueve el problema.

Pese a las dificultades que se presentan para obtener una i
dea clara de Ta magnitud de 1os ingresos, o mé&s ailn de las ganan
cias directas que producen la Compafiia del Canal en particular o
la Zona en general, podemos concluir en que el Canal ha sido ca-
paz de recuperar la totalidad de la inversién civil que los Esta
dos Unidos realizaron, y que funciona dejando un saldo positivo
para la economia norteamericana, o al menos no produce pérdidas.
Este andlisis nos 1leva a la conveniencia de estudiar los benefi
cios econdmicos indirectos que -la Zona del Canal produce para

Tos Estados Unidos.
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b.- Beneficios econémicos indirectos

Como 1o hemos planteado anteriormente, de
los ingresos que genera la Zona del Canal, los provenientes de
la Compaﬁia representan una fraccidn que se acerca a la mitad
de l1a totalidad de ingresos producidos en la Zona; el resto co-
rresponde a las actividades militares, a otras agencias civiles
que prestan servicios, y a agencias norteamericanas privadas =-es
tas G1timas con una participacidon muy reducida-. Los datos en
este sentido nos han mostrado que la magnitud de los ingresos
que el gobierno ﬁorteamericano obtiene de la Zona del Canal com
pensan los gastos que se realizaron en la adquisicidn, construc-
cién y operacién del Canal hasta la actualidad; por lo menos en
cuanto a las obras puramente civiles. A esta conclusién 1legamos
después de un breve andlisis contable de la economia de la Zona
del Canal.

Si bien 1os ingresos y beneficios directos que reciben Tlos
Estados Unidos de la Zona del Canal son suficientes para compen-
sar los gastos que el Canal demanda, y a pesar de que resultan e
levados en términos cuantitativos,aln cuando para la economfa
norteamericana tienen un peso econémico marginal (10), son en to
do caso muy bajos si se comparan con 1os beneficios econémicos
indirectos. Los beneficios econfmicos indirectos que la Zona del
Canal reporta a los Estados Unidos pueden representar una cifra
muchas veces superior a los ingresos directos generados por 1la
Zona; mds aﬁn, podemos afirmar que la verdadera importancia eco

nomica que el Canal de Panama y la Zona del Canal tienen para
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los Estados Unidos, estd precisamente en 1os beneficios econdmicos
indirectos que esta nacidn obtiene por la explotacidn de la Zona.

Al considerar algunos aspectos de los beneficios econbmicos
indirectos que produce la Zona del Canal para los Estados Unidos
nos basaremos en estimacicnes nechas por especialistas; esto nos
sitla una vez mas en el terreno politico en que se mueven las
principales consideraciones alrededor del Canal.

Los beneficios econdbmicos indirectos para los Estados Uni -
dos provienen de la venta de bienes y servicios de la Zona del
Canal a Panamd. En este rengldn los ingresos son bajos: 15.5
millones de délares en 1970 (11). Otra fuente de ingreso indi -
recto son los salarios ganados por los empleados norteamericanos;
en el anio 1970 los ingresos en dicho rengldon fueron de 58 millo -
nes de db6lares (12); al margen de la importancia que estos datos
muestran como un valor econdmico mds que la Zona del Canal repre
senta para los Estados Unidos, es conveniente hacer resaltar la
cuestidn del empleo de ciudadanos norteamericanos, por ser @&ste
un punto més en las divergencias que separan 1os intereses nor -
teamericanos y panamefios en la negociacidn de un nuevo tratado.

ET ingreso obtenido por los ciudadanos norteamericanos en
1970 fue de 58 millones de ddolares, el cual representa aproxima-
damente un 42% del ingreso total recibido por los trabajadores
de la Zona del Canal. E1 58% restante corresponde a trabajado -
res panamefios. Sin embargo, el ndmero de trabajadores norteame-
ricanos es s6lo un 25% del total de trabajadores que laboran en
la Zona (13). Esta diferencia salarial se debe a dos hechos: u

na discriminacidon de salarios; esto es, la existencia de dos ti-
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pos de tarifas salariales; la tarifa de los Estados Unidos - U

rate - que disfrutan Tos empleados norteamericanos en la Zona,

LA

L -

y la tarifa local - Local rate - bajo la cual estdan acogidos la
mayor parte de los trabajadores panamefios en la Zona. El1 otro
hecho que motiva la discriminacidén de salarios se refiere a 1la
discriminacidn existente en la promocidn a cargos més altos den
tro de la administracidn de las operaciones del Canal; es claro
que los cargos de alto nivel técnico dentro del Canal estédn re-
servados a trabajadores estadounidenses.

En el problema del empleo no encontramos tan relevante 1la
cuestion de beneficio econdmico -sin que ello quiera decir gque
no 1o tiene- sino mds bien el problema de cardcter politico. EI
hecho de que Ta administracidn de Tas operaciones del Canal es-
tén monopolizadas en su mds alto nivel por ciudadanos norteame-
ricanos, y que en ellas no se incluyan a ciudadanos panamefios,
podria significar un obstdculo serio ante un eventual traspaso
del Canal a la nacidn panamefia; el Canal como empresa panamefa
podria verse amenazado de fracasar ante la falta de personal de
alto nivel directivo y técnico. Podemos pensar ademds que la
politica de discriminacidén hacia la promocidon de puestos de al-
to rango pudo ser una estrategia mantenida por la administracidn
norteamericana con el propdsito de hacer desistir al gobierno pa
namefio ante cualquier intento por querer controlar éste las ope-
raciones del Canal. Es decir que Ta politica de empleo manteni-
da por los Estados Unidos en la Zona del Canal ha tendido a ase-
gurar la conservacidn de la hegemonia de esa nacibn sobre la Zo-

na.
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Otro punto que revela la existencia de beneficios econbmicos
indirectos para los Estados Unidos provenientes de la Zona del Ca
nal es el ahorro comercial.

E1 fundamento para encontrar que los Estados Unidos obtienen
un ahorro comercial a través del Canal de Panamda, y por tanto un
beneficio econdémico indirecto, 10 encontramos en la naturaleza
"no lucrativa" que tiene el Canal. Sobre esta base es que el Ca-
nal ha operado con una politica peajes bajos desde su apertura en
1914 (14); el propbsito de esta politica ha sido la de constituir
la via en un medio de ayuda al trdfico mundial; de aqui que el co
bro de los peajes se aplique a la recuperacidén de la inversidén he
cha en el Canal y a cubrir los gastos de operacidn y mantenimien-
to. Sin embargo, en l1a politica de peajes reducidos se encuentra
el mdvil que permite a los Estados Unidos lograr un importante be
neficio econodmico.

E1 hecho de que los Estados Unidos sean los principales usua
rios del Canal, dado que alrededor de un 70% del trdafico que cru-
za esta via tiene su origen o destino en puertos de los Estados U
nidos, hace que esa nacidn séa la mdxima beneficiada con la po]i—
tica de peajes reducidos. Las ventajas que obtendré la economia
norteamericana de esta situacidn estardn traducidas en ganancias
pecuniarias y de expansidn del comercio que favorece a l1os produc
tores, consumidores, importadores y exportadores norteamericanos,
asi como a la marina mercante de ese pais. FEn este sentido, el
Canal se constituye en una pieza fundamental en la economia nor-
teamericana. CEPAL estima en 620 millones de ddélares el monto

del ahorro que el Canal produjo a los Estados Unidos en el afio
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1970 {15); esta estimacibn la realizan como un cdlculo de lo que
hubieran tenido que pagar Tas embarcaciones norteamericanas de u
tilizar otras rutas alternativas al Canal o bien si los peajes
por trdnsito a través del Canal de Panamd estuvieran a un nivel
acorde con la competencia internacional para este tipo de vias.
A partir de este ahorro comercial podemos suponer que existe un
beneficio econdmico significativo para los Estados Unidos, aun-
que imposible de cuantificar, en las ventajas que este ahorro co
mercial reporta a l1os comerciantes, productores y consumidores
norteamericanos. En la medida en que el Canal constituye un me- .
canismo que facilita el comercio internacional, sera una pieza
angular para las relaciones econdmico-comerciales de los Estados
Unidos, propietario y principal usuario de la via, con el resto
del mundo.

Este ahorro comercial es un subsidio importante para 1a eco
nomia norteamericana, en especial para el sector privado. Pero
también el sector piblico obtiene sus beneficios: hasta 1951
los barcos mercantes del gobierno de los Estados Unidos no paga-
ron peajes en el Canal; desde entonces en vez de peajes conceden
a la Compafiia del Canal un crédito. Es claro que esta ha sido u
na fuente de ahorro para el gobierno, y una causa de beneficio
indirecto a la economia de los Estados Unidos.

Hemos referido nuestro andlisis hasta aqui a las ganancias
que indirectamente obtienen 1os Estados Unidos con la utiliza -
cidn que hacen del Canal; ganancias que en unos casos son ingre-
s0s netos para agencias o ciudadanos de los Estados Unidos en 1la

Zona, en otros son ganancias en forma de ahorro que beneficia a
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otros sectores econdmicos y también al gobierno de ese pais.
Queda ain una fuente de beneficios indirectos mas para los Esta-
dos Unidos a través de la Zona del Canal: el ahorro en gastos
militares.

Este punto confunde cudl es la verdadera importancia que
tiene el Canal: si su funcidn principal es de cardcter econémi-
co, a través de los beneficios que reporta a la economia nortea-
mericana en forma directa e indirecta, o bien si la funcidon es -
tratégico-militar tiene una mayor relevancia para asegurar la he
gemonia de los Estados Unidos sobre esta area del mundo. Como
1o sehalamos anteriormente, creemos que la importancia del Canal
para ]Jos Estados Unidos mezcla ambos tipos de prioridades; asi,
con el afén de no confundir dicho problema vamos a plantear aquT
1os aspectos econdmicos del ahorro militar que la Zona del Canal
permite a los Estados Unidos; dejaremos para més adelante la re-
levancia de los aspectos estratégicos militares.

E1 argumento que nos 1leva a suponer que 1os Estados Unidos
estdan logrando un ahorro en sus gastos militares se basa en el
hecho de que en la Zona del Canal la mayor parte del territorio
esta ocupada con fines militares; es decir, por bases militares.
Las 97.545 hectdreas de tierra que forman la Zona del Canal (ex-

cluidas las 4&reas de agua), se aprovechan en la siguiente forma:

_ Hectdreas %
Ocupadas militarmente 66.209 68.0
No utilizadas 24.695 25.0
Poblacién e instalaciones del Canal 3.508 3.6
Usos misceldneos 3.133 3.2

Fuente: Gorostiaga, Xabier. 1974 -a-., Op.cit., pp. 116.
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La utilizacidn que se ha hecho de la Zona con propdsitos mj
litares, ha sido un acto unilateral del gobierno norteamericano
que no fue estipulado en el tratado de 1903, ni tampoco ha sido
otorgado por el gobierno panamefio en ningin tratado posterior.
Los Estados Unidos tienen el derecho, segin el Tratado de 1903,
de crear instalaciones con el propdsito de defensa del Canal.
Creemos que la utilizacidn tan amplia que se hace de la Zona con
fines militares supera 1o estipulado en el Tratado, y hace de las
bases militares de la Zona centros con fines distintos a la pro-
teccidn del Canat. Pero aparte de todo esto, 1o interesante es
que Panamd no recibe un 5610 centavo como pago por el arrenda -
miento de una porcidén de su territorio a una potencia extranjera
con fines militares. Esto significa una fuente de ahorro para
el gobierno de los Estados Unidos.

E1 monto a que asciende ese ahorro es muy variado: CEPAL
considera gue en una alternativa madxima los Estados Unidos debe-
rian de pagar al gobierno de Panamd, por concepto de arrendamien
to de las bases militares, 1a suma de 30 millones de dblares a -
nuales; la misma estimacidon de CEPAL ofrece una alternativa media
de 20 millones y una minima de 10 millones (16). Este cdlculo pa
rece muy bajo si se toman en cuenta otras opiniones. Xabier Go-
‘rostiaga estima que si los Estados Unidos tuvieran que pagar a Pa
namd una renta por la utilizacidn de 66.209 has. para fines mili
tares, similar a la que Inglaterra paga por el arrendamiento de
una base militar en la isla de Malta, el monto de aquella renta
se acercarfa a los 600 millones de délares anuales; o bien, con-

sidera el mismo autor, la suma no bajarfa de 50 millones de ddla
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res anuales s5i los Estados Unidos pagaran a Panamd& una renta e -
quivalente a la que pagan a los gobiernos de Filipinas (20 millo
nes de délares) y de Espafia (15 millones) por la utilizacibén de
porciones de territorio para bases militares mucho mds pequefias
que la extensidn que tales bases ocupan en la Zona del Canal (17).

Ademds del ahorro que significa la uti]izacién sin pago de
una amplia porcidon de territorio para fines militares, la Zona
del Canal representa también una fuente importante de ahorro co-
mo enclave militar; 1o cual ha sido una de las funciones mas im-
portantes que los Estados Unidos le han dado hasta el presente.
E1 monto que esa nacidn ha economizado en este sentido es imposi
ble de determinar; expertos del Departamento de Defensa de lo0s
Estados Unidos calculan que el ahorro en gastos militares es de
250 millones de délares anuales (18). Lo que si podemos obser -
var es que la utilizacidn del Canal ha significado para los Esta
dos Unidos el ahorro de dinero en actividades tan costosas como
son una flota de guerra en uno de los océanos; los conflictos bé
1icos en que se ha visto envuelta la nacidn norteamericana en
los Gltimos 35 afios; el control politico-militar del hemisferio
a través del Comando Sur. Actividades estas que si bien es impo
sible determinar en términos cuantitativos a cuénto asciende el
ahorro que los Estados Unidos logrd haciéndoles frente con la u-
tilizacion del Canal y de la Zona, si pueden darnos una idea de
la magnitud de la importancia que el enclave canalero ha tenido
para esa nacidon en el sentido que venimos comentando. Durante
la Il Guerra Mundial pasaron por el Canal 20.276 barcos que

transportaron 24 millones de toneladas de abastecimientos milita
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res; durante la Guerra de Corea el nimero de trdnsitos con abas-
tecimientos militares fue de 3.831 barcos cargando 12 millones
de toneladas de material bélico (19).
Es sobre esta base que creemos que el Canal y la Zona repre
sentan una importante fuente de ahorro en los gastos militares
de los Estados Unidos. Ahorro que en consecuencia debe ser con-
siderado como un beneficio econdmico indirecto mas para este pafs.
Son los beneficios econdmicos indirectos los que representan
una importancia significativa para la economia de los Estados Uni
dos. Si bien las cifras que hemos expuesto para cada uno de 1os
renglones que motivan el ahorro indirecto no guardan semejanzas
entre sT, es posible formarnos una idea de la magnitud de las ga
nancias indirectas que la Zona del Canal deja a los Estados Uni-
dos. Los datos que mostramos se refieren todos al afio 1970. Su
mandolos obtenemos un monto para este tipo de beneficios que as-
ciende a 713.5 millones de dblares; cifra que es varias veces su
perior a los ingresos brutos de T1a Compafiia del Canal en ese mis

mo afio (confrontar con Cuadro N° 3),

Cuadro N°® 5.- Zona del Canal. Beneficios econdmicos indirectos

para los Estados Unidos. 1970 (millones de ddlares)

Exportaciones 15.5
Empleo norteamericano 58.0
Ahorro de comercio (a) 620.0
Ahorro militar (b) 20.0

Total 713.5
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(a) Hemos tomado la cifra que da la estimacibén hecha por Tla
CEPAL {Ver nota 15).

(b) Transcribimos la cifra que estimé la CEPAL para la alter-

nativa intermedia por concepto de arrendamiento de bases
militares (Ver nota 16).

Debe considerarse que el monto expuesto se refiere a un so-
lo afo, siendo imposible estimar un valor agregado por el mismo
concepto a partir de la apertura del Canal en 1914. Es evidente
que la cifra sumaria varios miles de millones de d6lares.

Hemos dejado expuesta la importancia econdmica que la Zona
del Canal tiene para los Estados Unidos. Dicha importancia pue-
de ser resumida en la afirmacidn de que las actividades que ese
pais 1leva a cabo en la Zona producen un saldo positivo para la
economia norteamericana; bien sea siguiendo criterios contables,
0 bien siguiendo criterios de interpretacidén econdmica sobre los
beneficios indirectos que reporta el Canal. Son estos dltimos
los que representan la mayor significaci6n para la economia de
los Estados Unidos; ain cuando es muy dificil determinar el mon-
to a que ascienden, asi como aunar criterios para afirmar que en
efecto, los Estados Unidos se benefician del Canal en el sentido
indirecto en que hemos expuesto. Como lo hemos dicho anteriormen
te, los beneficios econdmicos directos que el Canal deja a 1os ES
tados Unidos no representan una alta importancia en cuanto al sal
do que arrojan; mas adin, no es dificil determinar que en ese sen-
tido el Canal deja un saldo negativo que puede aumentar en sus

proporciones si se incluyen las cifras de inversidn en obras civi
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les y militares realizadas en la Zona. Causa de este hecho es
Ta peculiar naturaleza que tiene la administracidn del Canal co

mo obra de utilidad piblica.

2.- Importancia politica

E1 Canal de Panamd@ es importante para los Estados
Unidos de acuerdo a consideraciones de tipo politico. La relevan
cia de este tipo de consideraciones puede variar segin el momen-
to histdérico en que se pretenda analizar el problema; a pesar de
ello, el asunto del Canal mantiene importancia politica para los
Estados Unidos, por tratarse de un problema que afecta su po]iti
ca interna y externa. Este hecho es manifiesto a partir del mo-
mento en que se firm6 el tratado por el cual Panamd concedid a
los Estados Unidos el derecho para la construccidn y operacidn
del Canal, en 1903. Desde entonces la cuestidén canalera ha man-
tenido un papel importante dentro de los asuntos politicos inter
nos y externos de los Estados Unidos.

Nos interesa plantear cudal es la importancia politica del
problema en el presente; en qué forma los acontecimientos poli-
ticos presentes en los Estados Unidos o bien aquellos aconteci-
mientos internacionales que afectan a esta nacidn, pueden influir
sobre la situacidon del Canal y en particular sobre el proceso de
negociacidén de un nuevo tratado.

E1 entendimiento entre las partes para la aceptacidn de un
acuerdo que satisfaga las aspiraciones de las dos naciones inte
resadas, estda sujeto a las motivaciones politicas que pueda o-

frecer la coyuntura actual.
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En el caso de los Estados Unidos el proceso de negociacidn
del nuevo tratado y la ratificacidn eventual del documento que
se concluya debe vencer obstdculos serios, en especial a nivel
interno en este pais. Situacidn esta gue se suma a 10s hechos
que caracterizan el actual proceso negociador. Por otra parte,
un nuevo tratado afectaria de una manera imprescindible la po-
1itica exterior de los Estados Unidos; 1o cual incide de momen-
to en Ta politica norteamericana sobre la mesa de negociaciones.
También en el plano internacional la posicidn de los Estados Uni
dos es afectada por elementos presentes en la coyuntura interna-
cional actual, 1o cual se va a reflejar en el proceso de negocia
cidn.

Esta motivacidon justifica el planteamiento sobre la importan
cia que tiene el Canal para los Estados Unidos en términos poli-
ticos, el cual To haremos en 1os dos niveles propuestos: el de
la politica interna y el de la politica externa en ese pais.

Existen en Estados Unidos algunas organizaciones de ciudada
nos que tienen el objetivo especifico de impedir cualquier conce
sién que el gobierno pudiera 1legar a hacer con respecto al Canal.
E1T American Emergency Committee on the Panama Canal incluye al-
rededor de una centena de patrocinadores entre los cuales se Su -
man profesores, pastores, militares, comentaristas, escritores,
entre otros; todos ellos catalogados como ciudadanos prominentes
"politicamente de centro y de derecha" (20). Otro grupo The Com-
mittee for Continued U.S. Controcl of the Panama Canal estda for-
mado por un reducido nimero de ciudadanos: abogados, profesores,

editores, ingeniercs. A estos dos comités se suman otras organi-
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zaciones que, como The American Legion , ejercen presidn para
hacer que el gobierno norteamericano mantenga inalterados sus
privilegios sobre 1a Zona y el Canal de Panama.

Podemos pensar que estos grupos estdn motivados por diver-
sos intereses, econdmicos, militares, etc.; externamente mani -
fiestan una motivacidon destacable: el interés civico. ET1 Canal
de Panamd@ ha 1legado a convertirse en un simbolo de prestigio
para el pueblo norteamericano; la construccidn de la obra fue un
éxito estadounidense en donde otros habian fracasado; la opera -
cion y‘presencia actual de este pais en el Canal es un simbolo
de prestigio y de poder de los Estados Unidos ante el mundo, y
sirve como motivo de orgullo para aquellos ciudadanos a quienes
afectan los asuntos civicos de una manera emotiva. Este argumen
to, aln cuando parezca superficial, no deja de ser importante.

E1 orgullo nacional expresado en el nacionalismo, ha motivado he
chos historicos trascendentales en la historia mundial. En el
caso de Ta importancia politica del Canal de Panamd para los Es-
tados Unidos creemos hallarnos ante una circunstancia de este ti
po.

ET prestigio internacional de Tos Estados Unidos se ha vis-
to seriamente afectado en los Gl1timos afios. Acontecimientos in-
ternacionales tales como la devaluacidén del dbélar, la derrota en
Indochina; o bien acontecimientos internos como el escédndalo de
Watergate y la renuncia de Nixon, han afectado el prestigio de e
sa nacidon ante el mundo; ello ha incidido en aquellos ciudadanos
que se preocupan de la imagen que el resto del mundo puedan te -

ner sobre su nacibén, y ha influido también en la cuestién del Ca
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nal. Este se mantiene hoy como un simbolo de prestigio al cual
no deben renunciar los Estados Unidos; cualquier concesidon que
el gobierno norteamericano hiciera a Panamé podria ser vista co
mo el fin de los pocos baluartes de poder que Te quedan en el
mundo a los Estados Unidos. Es sobre este razonamiento que nos
explicamos el reciente surgimiento de numerosas voces de protes
ta dentro de Tos Estados Unidos contra 1o que se considera la
claudicacidn del Gobierno ante Panamd con respecto a la cuestién
del Canal; ademds, nos explica el porqué el Canal de Panamd sur-
gid como tema central en el proceso electoral Gltimo de los Esta
dos Unidos.

E1 asunto ascendid al primer plano en la discusidn pGblica
cuando el pre-candidato republicano Ronald Reagan acusd a su o-
ponente en Ta postulacidn, el presidente Gerald Ford, y al Secrge
tario de Estado Henry Kissinger, de pretender conceder a l10s pa-
namefios la soberania sobre el Canal; a juicio de Reagan las nego
ciaciones con Panamd constituian una prueba de que Ford se apres
taba a "abandonarlo todo" (21). La opinidn de Reagan respecto
al Canal reflejaba una posici6bn a ultranza con respecto al pro-
biema: en su juicio acceder al reconocimiento de derechos que
Panamd reclama sobre el Canal seria equivalente a ceder en cual-
quier momento otros territorios norteamericanos adquiridos por
compra: Alaska o Louisiana. La discusidon del problema se con -
centrd en los precandidatos del partido Republicano, pero des =
pués incluyd a los precandidatos demdcratas (Frank Church, Jimmy
Carter) y se continud como uno de los temas principales de po1iw

tica exterior en la campafia presidencial, una vez definidos 1los
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candidatos que representarian a cada partido. La discusidn sobre
el Canal en el inicio del proceso electoral fue un arma politica

que contribuyd al éxito del precandidato Reagan en las elecciones
primarias de Texas; pero la consecuencia fundamental que produjo

fue que el problema adquirid la dimensidn de un asunto conocido y
discutido a nivel nacional en los Estados Unidos; no en balde el
precandidato Reagan fue propuesto para recibir una condecoracidn

del gobierno panamefio por "servicios indirectos y grandes favores
involuntarios” rendidos a Panamd (22).

Es de suponer que dado el alcance a nivel nacional que ha
1legado a adquirir la cuestién del Canal se haga mds complejo dis
tinguir la repercusidén politica que provoca el asunto en la vida
norteamericana. A los grupos que ejercen presidn de carécter ci
vico sobre el gobierno se deben sumar grupos con intereses econg
micos y militares. En la medida en que el modo de operacién del
Canal ha permitido subsidiar a productores, comerciantes y trans
portistas norteamericanos, segln argumentamos antes, es de supo -
ner que estos grupos ejerzan presidn sobre el gobierno para defen
der sus intereses. Por otra parte, también se escucha en los Es-
tados Unidos Ta voz de la causa panamefia y el retiro norteamerica
no de la Zona para dejar a Panama el usufructo de su principal re
curso natural: citamos como ejemplo la posicidén de 1a Conferen -
cia Nacional de Obispos Catdlicos de los Estados Unidos (25).

Las presiones internas que recibe el ejecutivo norteamerica-
no para no conceder reconocimiento alguno a 1as pretensiones pana
mefias significan quiza el p%incipa1 obstdculo para el progreso de

las negociaciones. A la accidn de grupos de presidn se suman las
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resoluciones de las dos cdmaras del Congreso. En la Cdmara de
Representantes se encuentra un vocero de la hegemonia norteameri
cana sobre el Canal, el congresista Daniel J. Flood quien desde
1954 ha dirigido la oposicidn al cambio. La posicidn de la Cama
ra de Representantes se manifiesta ademds en el nimero de 42 Re-
soluciones presentadas por 88 congresistas en el afio 1971, todas
dispuestas a mantener la situacidon actual (24). En el Senado la
posicidn es similar; en el mes de julio de 1975 el senador Harry
Byrd sometidé a la Cédmara una enmienda para cancelar fondos presu
puesta}ios del edquipo negociador de nuevo tratado; aungue la en-
mienda fue rechazada, ello nos muestra un caso, entre otros, de
la actitud gue mantiene un sector en esta Cadmara con respecto al
asunto del Canal.

La cuestidon del Canal ha 1legado a adquirir un papel rele -
vante entre los asuntos de politica exterior de los Estados Uni-
dos; de ahi la importancia que juega en ese sentido. La conse -
cuencia fundamental que encontramos se refiere a la posicidn in-
ternacional que se ha llegado a asignar a los Estados Unidos en
la comunidad internacional como una potencia colonialista; en es
te sentido la importancia politica del Canal para los Estados U-
nidos en el plano internacional se refiere al costo que represen
ta el soportar una critica que ha sido denunciada en numerbsas
instancias de la comunidad internacional: Organizacidn de Nacio
nes Unidas, Organizacidon de Estados Americanos, conferencias de
paises no alineados, etc. etc.

Por otra parte, el asunto ha l1legado a repercutir en las re

laciones de los Estados Unidos con la América Latina. En los 0l



timos afios se ha visto la actitud de aquel pafis con respecto a
Ja solucidn del asunto del Canal como un reflejo de Ta intencidn
de sus relaciones hacia 1os paises latinoamericanos. Este hecho
se puede comprobar en Tos acuerdos de las reuniones interamerica
nas de los 01timos afios, en que se urge a los Estados Unidos una
pronta solucidn al problema del Canal; las Gltimas reuniones de
cancilleres en Bogotda, Tlatelolco y Washington han proclamado 1a
cuestién del Canal como de interés comin para toda América Lati-
na. La importancia del asunto para el futuro de las relaciones
interamericanas ha sido reconocido también por politicos y gober
nantes norteamericanos (25).

Las relaciones entre los Estados Unidos y los paises latino
americanos han venido evolucionando en los {ltimos afios hacia
el establecimiento de mecanismos de respeto mutuos entre Tas dos
dreas; a la tradicional hegemonia norteamericana responden hoy
los pafses latinoamericanos con instituciones que contrarrestan
la accidn dominante de los Estados Unidos. Con la declaracidn
o Consenso de Vifia del Mar, a fines de la década pasada, y hasta
la constitucion del Sistema Econdémico Latinoamericano en el pre-
sente, se ha venido mostrando la decisidn de presentar una volun
tad que se oponga a la hegemonfa norteamericana,asi como obligar
a este pais a redefinir sus relaciones con los paises de América
Latina sobre 1a base de la negociacidn y el entendimiento mutuos.
Es con esta realidad con Ta que choca la situacidn actual del Ca-
nal de Panamd; e€ste se mantiene como una muestra del poder nortea
mericano; pero de un poder impuesto por la fuerza. ET Canal si -

gue siendo el simbolo de l1a politica del "gran garrote"; de ahf
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que la critica a la presencia de los Estados Unidos en aquél, se
exprese como resultado de un resentimiento latente por parte de
la mayoria de los paises latinoamericanos contra una practica in
ternacional hoy repudiada.

La importancia po]Ttica'que tiene el asunto del Canal afec-
ta al proceso de negociacidn y a la eventual firma de un nuevo
Tratado. En 1o que respecta a 1os Estados Unidos, la importan-
cia se refleja en el modo como el problema se presenta para el
Gobierno y en particular para el Ejecutivo de este pais; la situa
cion 106 coloca ante una encrucijada: el costo que significa la
pérdida del prestigio internacional de los Estados Unidos por cau
sa de la situacidon existente respecto al Canal no logra ser su-
perado)sino que es mantenido,debido a las presiones internas pa-

ra que la situacidén no se modifique.

3.- Importancia estratégico-militar

Existen distintos indicadores que nos sirven para
evaluar la importancia que la Zona del Canal tiene para los Esta
dos Unidos en términos militares. Nos servimos con este propdsi
to de argumentos de cardcter econdmico. E1 primero se refiere a
las cifras de inversién para la adquisicidn, construccidn, mante
nimiento, operacidn, saneamiento, proteccién y defensa del Canal,
las cuales sé muestran en el cuadro N° 1; el monto de los gastos
de cardcter militar son mds del doble de los gastos hechos en o-
bras civiles. El1lo refleja 1a importancia que aquel tipo de ac-
tividad ha tenido en la Zona; lo interesante de este hecho es

que el Canal fue construido para servir al trafico maritimo mun-
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dial y,sin embargo los gastos realizados con ese propdsito han
sido mucho mas bajos que los hechos en actividades de otra natu-
raleza. E1 Tratado de 1903 establecia que los Estados Unidos po
drian construir fortificaciones con el propdsito de defender
las instalaciones del Canal (26); resulta contradictorio que
los gastos efectuados con este propdsito hayan superado a 10s
que ha demandado el Canal mismo. Esta situacidn evidencia que
la Zona del Canal guarda una importancia militar para los Esta -
dos Unidos.

El argumento-anterior puede ser ampliado con la informacidn
que aportamos cuando nos referiamos a la utilizacidn que hacen
lTos Estados Unidos de la tierra de la Zona (ver pdgina 30), sefia
l1dbamos que un 68% es tierra utilizada por bases militares. Exis
ten 14 bases en la Zona: 8 son del ejército, 4 de la marina y 2
de la  fuerza aerea (27). E1 empleo de personal es otro argu
mento que vendria a confirmar lo expuesto antes. En 1970 el ni-
mero de militares en la Zona era de 12.000, y el de civiles 5.200
(28).

La gran cantidad de recursos que se dedican a propdsitos mi
lTitares en la Zona hace suponer que el objetivo de defensa del
Canal es més importante que la operacidon misma de la via; sin em
bargo, resulta dificil 1legar al convencimiento de que el Canal
requiera gastos mayores en su proteccidn y defensa que en Su ope
racién civil. Es de suponer que la razén por la cual se desti -
nan mayores recursos a las operaciones militares en la Zona no
se vinculen exclusivamente a la proteccidén del Canal sino que se

refieran a intereses mds amplios de los Estados Unidos en otras
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regiones del mundo. En este sentido Ta verdadera importancia co
rresponderia a la Zona como un gran complejo militar mds que al
Canal mismo.

E1 valor militar de la Zona como punto estratégico para la

proteccidn y defensa del territorio continental de los Estados U
nidos y del Canal mismo se ha visto reducido en la actualidad,
al menos en cuanto a que cumpla un papel directo en ese sentido.
E1 desarrollo de armamentos nucleares de gran alcance dejan a
la Zona como un drea muy vulnerable para ser atacada, y el terri
torio de los Estados Unidos no se 1ibraria de un ataque nuclear.
Es un hecho que l1os planteamientos estratégicos sefialados por
Alfred T. Mahan en 1897 respecto al drea del Caribe no tienen 1la
validez que tuvieron sino hasta el desarrollo de armamentos nu -
cleares. Hoy el Canal resulta indefendible, salvo que sea ataca
do por ejércitos y con medios convencionales. Este punto es im-
portante en el proceso de negociacidn por cuanto los Estados Uni
dos insisten en que la proteccidn y defensa del Canal es vital
para su seguridad nacional; sin embargo, el Unico derecho mili-
tar que Panamd concedid a los Estados Unidos en el tratado de
1903 se refiere a la proteccidn y defensa del Canal. La protec-
cidn que 1os Estados Unidos podrian dar ante un ataque nuclear
al Canal serfa minima, quizas la misma que podria dar Panama.
E1 argumento de la defensa del Canal ha perdido sustento hoy, al
menos en 10 que respecta al reclamo norteamericano en ese senti-
do; sin embargo, es quizadsel principal elemento esgrimido por es
te pais para no renunciar al Canal ni a la Zona.

Los Estados Unidos han derivado un valor estratégico del Ca
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nal no contemplado en los tratados; por tanto un valor ilegal.

No por ello dejamos de considerarlo por cuanto nos permitird a-
proximarnos a razones mas prbfundas que explican el interés de

este pais en la Zona.

Como antes hemos dicho el valor estratégico del Canal no
descansa en la relacidn directa que éste pueda tener para la de
fensa del territorio norteamericano, sino mas bien la forma in-
directa en que sirve a objetivos de defensa. La utilizacidon de
las ventajas que cfrece el Canal son de una primera importancia
para Ta proteccidy de les intereses globales de tos Estados Uni-
dos que aseguran a esta nacidn su hegemonia econdmica, politica
y militar en distintas areas del! mundo y en América Latina en
particular. Es en este sentido en el cual el Canal constituye
un punto estratégico para la defensa de los Estados Unidos; a i-
gual conclusidn 11egd la Comisidn nombrada por el presidente
Johnson para estudiar la importancia del Canal y las posibilida-
des de construir uno nuevo o ampliar el existente (29).

E1 Canal ha cumplido eficientes funciones en el apoyo logis
tico de operaciones militares l1levadas a cabo por los Estados U-
nidos en diversas areas del mundo. Segln datos de la Atlantic
Pacific Interoceanic Canal Study Commision,

durante la Segunda Guerra Mundial (el Canal) fue uti~-
1izado por cerca de 5.300 naves de gquerra y 8.500 em-
barcaciones que transportaron tropas y abastecimientos
militares. También facilité las operaciones militares

del ejército norteamericano en la guerra de Corea, es-

timandose en 22% del tonelaje total enviado a ese pais

desde la costa oriental de Estados Unidos, la carga

transportada a través del Canal de Panam&. Entre 1964

y 1968 se incrementd en 640% la carga seca y en 430%

los envios de combustible y lubricantes a través del

Canal en apoyo a las operaciones militares en el sures
te de Asia. En el afio fiscal 1966/67, la carga total
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transportada con los mismos propdsitos ascendid a poco
mds de 5 millones de toneladas largas (5.6% del monto
total manejado en el Canal), y en el ejercicio siguien
te, a mds de 7 millones de toneladas (30).

En otra parte del informe que se cita de la Atlantic Pacific

Interoceanic Canal Study Commission se argumenta sobre T1a impor -

tancia estratégica del Canal ante un posible cierre del mismo en
época de guerra, 1o cual implicaria "dividir a las flotas mercan-
tes y armadas de los Estados Unidos, negando a una y otra costa
de los Estados Unidos los servicios de una buena parte de sus po-
tencias navieras" (31). De esta manera, podemos concluir en que
el Canal de Panamd significa para los Estados Unidos ventajas con
siderables en cuanto se refiere a mejorar la capacidad de manio -
bra de sus flotas navales y a facilitar el traslado de tropas y
suministros con fluidez a dreas de conflicto. Conclusidn esta
que es complementada con el argumento expuesto antes, en esta te
sis, de que el Canal significa para los Estados Unidos una fuen-
te de ahorro en los gastos militares.

— E1 complejo militar en que se ha convertido la Zona del Ca-
nal ha sido un punto determinante para asegurar la hegemonia po-
17tica y militar de los Estados Unidos sobre América Latina. En
la Zona se encuentra establecido el cuartel general del Comando
Sur; entre las funciones principales que éste desempefia estén:

a. defensa del canal interocednico de sus instalacio-
nes, y del tradnsito de las naves; b. atencidon a situa-
ciones de crisis que puedan presentarse en América Lati
na y requerir operaciones militares del gobierno nortea
mericano; c¢. supervisidn de la asistencia militar pres
tada a los paises bajo su atencidn, incluyendo el envio
de asesores militares .y la organizacidn de grupos espe-
cializados en entrenamiento que soliciten los gobiernos;

y d. organizacidon y direccidon de las escuelas militares
de la Zona del Canal (Cartographic School of the Inter-
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American Geoditic Survey, Inter-American Air Force
Academy, U.S. Army School of the Americas') {32).

Ademds de las escuelas citadas se debe agregar The U.S. Army

Jungle Warfare School (33). A través de las operaciones que lle-

va a cabo el Comando Sur el gobierno norteamericano ha mantenido
un control permanente sobre 1as naciones latinoamericanas; esta
situacidn se mostrd mds evidente después del inicio de la Revolu
cidon Cubana. A partir de entonces el complejo militar de la Zo-
na del Canal se convirtié en el centro principal de adiestramien
to para militares norteamericanos y latincamericanos en tacticas
contrainsurgentes; ademds de ser el centro de operaciones para
muchas de las actividades anti-guerrilleras ejecutadas en diver-
sos paises latinoamericanos. Fort Gulik, en la Zona del Canal,
se convirtid en la base de la Octava Fuerza Especial (Boinas Ver
des) en América latina (34); sus actividades comprendian el en-
trenamiente v asistencia a militares latinoamericanos, asi como
el adiestramiento a oficiales que cumplirian funciones e$pecia-
les en la guerra de Indochina.

La presencia del cuartel general del Comando Sur en Panamd
es de por s un elemento coercitivo que asegura el dominio mili
tar de Tos Estados Unidos sobre el hemisferio occidental. En es
te sentido la Zona del Canal adquiere una importancia particular
y relevante para los intereses norteamericanos.

A modo de conclusidn podemos sefialar que la Zona del Canal
tiene una gran importancia para los Estados Unidos en términos
militares. Esta importancia estd motivada por las funciones que

cumple dentro de Tos intereses globales que conciernen a los Es-
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tados Unidos como potencia mundial, alin cuando tales funciones
las promueve el gobierno norteamericano como un acto unilateral
no concedido por Tos tratados en los que se asientan las activi

dades militares a realizar en 1a Zona del Canal.

B.- IMPORTANCIA PARA PANAMA

1.- Importancia econdmica

E1l interés econdmico gue tiene la Zona del Canal
para Panamd difiere completamente del que tiene para los Esta -
dos Unidos. Podemos decir que la diferencia es no sblo en tér-
minos cuantitativos, sino ademds, y muy especialmente, en térmi
nos cualitativos. La distinta motivacidn que mueve a las partes
en el aspecto econdmico ha provocado la dificultad para hallar
puntos en que coincidan los intereses mutuos y que puedan condu-
cir hacia la definicidn de una agenda en que los puntos de carég
ter econdmico puedan ser negociables. Cuando nos referiamos al
interés econdmico que la Zona del Canal tiene para los Estados U
nidos, sefalabamos que la divergencia se manifiesta desde el mo-
mento en que no existen criterios comunes para definir cudl es
la situacidn financiera real que presenta la Zona y las activida
des que los Estados Unidos llevan a cabo en ella; y se complican
los criterios hasta la confusidn cuando se intenta interpretar
el impacto real que tiene la Zona para la economia norteamerica-

na.

La naturaleza metodoldgica de este problema Tla volvemos a
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encontrar cuando analizamos la importancia econémica que tiene

la Zona del Canal para Panama. Tratamos de repetir el esquema

de exposicidbn que empleamos cuando veiamos este problema inci-

diendo en la economia norteamericana, sdlo que para el caso de

Panamé& hacemos algunas modificaciones imprescindibles, dado que
el problema difiere radicalmente.

Decimos que hay una diferencia en términos cuantitativos
por cuanto el monto de 1os beneficios econb6micos que la Zona del
Canal deja a Panamd estda muy por debajo del que deja a los Esta-
dos Unidos. Se plantea también una diferencia en términos cuali
tativos por cuanto el impacto que la Zona del Canal provoca en
ambos pafses difiere en forma notable: en la economia de Tos Es
tados Unidos, pese a 1o elevado de los ingresos y beneficios que
ese pais recibe de la operacidon de la Zona, el impacto tiene un
peso apenas marginal; el ingreso agregado en la Zona del Canal
representa alrededor de tres diez milésimos del producto nacional
bruto de los Estados Unidos (35), relacidn que puede aumentar si
se agregan los beneficios econ6micos indirectos que la Zona deja
a la economia norteamericana. En cambio, el ingreso agregado de
la Zona representa para Panama un tercio de su producto nacional
bruto (36), 1o cual hace que la economia de esta nacidén dependa
mads hondamente de las actividades de la Zona. Esta diferencia
cualitativa en el interés econdmico de la Zona del Canal, signi-
fica para Panamd el tener en la Zona la causa fundamental que ha
ce de aquella una nacidn cuyo desarrollo econbmico ha sido defor

mado por la presencia en su territorio de un enclave econdmico
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de grandes proporciones, y que ha provocado en consecuencia el
alto grado de dependencia gque vincula a Panamd con la Zona del
Canal y por ende con los Estados Unidos.

Practicamente desde el inicio de la presencia hegemdnica de
los Estados Unidos en la Zona del Canal la dependencia de Panama
hacia dicho pais trascendid la esfera puramente econdmica para
extenderse a otros niveles, 1o cual bien puede ser calificado co
mo dependencia estructural. A diferencia de otras naciones lati
noamericanas ligadas a la hegemonia norteamericana, Panamd nacid
a la vfda como EStado soberano con una estructura dependiente de
Tos Estados Unidos. Sobre esta base es que encontramos una dife
rencia cualitativa en el interés econdmico -y mas alld de éste-
de Panamd respecto a la Zona del Canal.

E1 andlisis que haremos sobre el asunto en cuestién tendra
dos sentidos: el primero, plantear los beneficios econdmicos
reales que la Zona deja a Panamd; repetiremos aqui el esquema de
beneficios directos e indirectos que antes empleados. E1 segun-
do sentido serd considerar la importancia econbmica que Ta Zona
tendria para Panama de realizarse cambios significativos en el
status actual de este pais con respecto a aqué]1a. Esto supone
una modificacidon en la forma de explotacidn actual de la Zona,

y un aprovechamiento 6ptimo de los recursos que ofrece; por otra
parte, supone la consideracidn de los aspectos negativos que la
Zona provoca dentro de Ta economia panamefia. Aspectos que son
de gran utilidad para profundizar en la verdadera importancia e-

condmica que la 7ona del Canal tiene para Panama.
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a.- Beneficios econdmicos directos

Entendemos por estos a 1os ingresos que Pana
ma ha percibido como pago por la concesidén hecha a los Estados U
nidos de una porcidn de su territorio para constitucidn de la Zo
na del Canal. Estos beneficios han sido los 10 millones pagados
en 1904 por el uso a perpetuidad del territorio de la Zona y de
Tas aguas necesarias para manejar el Canal. Ademds la suma agre
gada de 1a anualidad que Estados Unidos pagaba a Panama por la
concesidon canalera y que totaliza 45 millones de dé]ares hasta
el afo 1970. E1 pago de esta anualidad ha sufrido algunos cam-
bios: en 1912 Panamd empezd a percibir 250.000 dé]ares anuales;
en 1936 fue aumentada a 430.000; en 1955 se concedid un aumento
a 1.930.000 dbélares; finalmente en 1972 el Consejo de Represen-

tantes de Panamd rechazd continuar recibiendo este pago como un

simbolo de denuncia de la situacidén presente de la Zona del Canal.

Cuadro N° 6.- Panamd. Beneficios econdfmicos directos provenien-

tes de la Zona del Canal (millones de ddlares) (37)

Pago inicial - 1904 10
Anualidad - 1912 - 1970 45
TOTAL 55
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b.- Beneficios econdmicos indirectos

En un sentido estricto se trata de Tos ingre
sos indirectos recibidos por Panama; es decir, no se toman en
cuenta 1o0s costos para considerar 10s beneficios. LoOsS ingresos
indirectos son aquellos que no se perciben directamente por el u
so del Canal; para Panamd provienen de Ta venta de bienes y ser-

vicios a la Zona del Canal. Se considera {nicamente el afio 1970.

Cuadro N° 7.- Panamd. Beneficios indirectos por venta de bienes
y servicios a la Zona del Canal. 1970 (millones

de dbélares) (38)

Exportaciones - Importaciones 69.8
Empleo 78.7
TOTAL 148.5

E1l saldo entre las ventas y las compras de bienes que se
realizaron entre Panamd y la Zona fue favorable al primer pais;
el monto ascendid a 69.8 millones de délares. Los ingresos per-
cibidos por los trabajadores panamefios que laboraron en la Zona
fueron de 78.7 millones. Todo 1o cual da un ingreso indirecto
para Panamd de 148.5 millones de db6lares en el afio 1970.

ET punto que mds 1lama la atencidn en este asunto es el no-
table contraste gue presenta el beneficio econbémico que la Zona

deja a Panama y el que deja a los Estados Unidos. La diferencia
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es bastante desproporcionada en favor de los {ltimos. Si esta-
blecemos una comparacidon entre los 713.5 millones de ddlares que
obtuvo los Estados Unidos como beneficios indirectos en 1970 -da
tos por lo demds parciales y conservadores como advertimos en su
oportunidad- y los 148.5 millones que correspondieron a Panamé,
salta a la vista la desproporcidon de los beneficios. Si se com-
paran los beneficios directos tenemos que para los Estados Unidos
existe un déficit de acuerdo a los andlisis financieros norteame-
ricanos; pero, como expusimos, dicho déficit es artificia1 pues
aparece.- como tal debido a los criterios particulares que 10s nor-
teamericanos siguen para la contabilidad de la Zona; se suma a esS
te déficit la administracidn particular de la Zona como empresa
de utilidad piblica cuyas operaciones estdn destinadas iUnicamente
a recobrar los costos de inversidn y operacidn.

De 1o anterior podemos partir para la discusién de nuestro
siguiente punto. La naturaleza no lucrativa que tiene el Canal
para los Estados Unidos y el control hegembnico que estos ejercen,
hace que los recursos que la Zona del Canal ofrece sean aprovecha
dos sdlo parcialmente; y 1o que es més importante, que no se ex-
plotan todas las potencialidades que aquella ofrece. La subuti-
1izacidn de la Zona del Canal es un lujo que pueden darse 1os Es
tados Unidos como nacidn rica, pero no asi Panamd que siendo na-
cidn pobre no puede explotar al mdximo todas las potencialidades
de su principal recurso natural: su posicidn geogrdfica. Para
comprender en forma mds amplia la importancia econdmica que tie-
ne Ta Zona del Canal para Pahamd se hace indispensable conocer

cudles podrian ser los beneficios potenciales que esta nacidon de
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rivaria de un posible cambio en ia situacidn, cambio que suponga

la explotacidon por los panamefios de la Zona del Canal.

c.- Beneficios econdmicos potenciales de la Zona

del Canal

Considerar los beneficios econdmicos potencia
les que la Zona del Canal tiene para Panamd implica asumir que
previamente se ejecutardn medidas tendientes a transformar las ac
tuales relaciones administrativas y econdmicas bajo las cuales o-
pera la Zona; adem&s que bajo un nuevo ordenamiento en este senti
do se estardn aprovechando en forma 6ptima todas las capacidades
generadoras de riqueza que guarda la Zona.

Finalmente, para no atejarnos del objetivo particular que
nos motiva ~la importancia econdmica de la Zona del Canal para
Panamd-, asumimos que este pais podra disfrutar en forma amplia
de los beneficios potenciales que se deriven de Ta nueva situa-
ciodn.

La CEPAL en su estudio sobre la economia de Panamd y la Zo-
na del Canal (CEPAL, 1972, Op. cit.), hace una eva]uacién de Tas
repercusiones econ6micas que traeria para Panamd un posible cam-
bio en el status del Canal y la Zona. De las estimaciones hechas

por este organismo obtuvimos el siguiente cuadro:



- 55 -

Cuadro N° 8.- Posibles beneficios potenciales directos de la
racionalizacidén de 1a Zona del Canal de Panami

(millones de dblares)

ALTERNATIVAS
1970
_ Maxima Intermedia Minima
Sueldos y salarios 78.8 148.1 81.8 53.0

Venta de bienes y servicios 145.6 294.9 248.5 228.0

Anualidad 1.9 107.2 53.6 17.5

Bases militares - 30 20 10

Ingresos fiscales 15.1 36.4 28.4 22.6
TOTAL 241.4 616.6 432.3 331.1

Fuente: CEPAL, 1972, Op. cit., Elaborado a partir de diversas
informaciones: pp. 109, 112, 115, 117

Las estimaciones hechas por CEPAL parten de la supuesta rg
percusion que tendria la modificacidn de distintos aspectos de
la administracién de la Zona: el empleo y los salarios, 1as ac
tividades secundarias y subsidiarias, 1os peajes, las bases mi-

litares y la jurisdiccidon fiscal.
Empleo y salarios:

En este punto el supuesto en que se basan las estimaciones
del Cuadro N° 8 es que el mercado de trabajo en la Zona quedaria
repartido de la siguiente manera: la ocupacién de ciudadanos pa-
namefios en las actividades que mantendria la Compafifa del Canal

se elevarta al 85% y al 67% en el empleo civil de las bases mili-
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tares (39); este supuesto se mantiene en las tres alternativas.
Ademds , se supone para la alternativa maxima que quedarian bajo
la jurisdiccidn panamefia todas las actividades de la Zona, excep
cidn hecha de los establecimientos militares y de las operaciones
directas de trafico realizadas por la empresa del Canal; en la al
ternativa intermedia se excluye del control panamefio las activida
des consideradas como "operaciones auxiliares basicas"; y en la
alternativa menor se excluye, ademds de las citadas, la de "ser-
vicios subsidiarios" de la Compafiia del Canal.

ET empleo no sufrira resultados espectaculares por esta sus
titucidn de empleados panamefios por norteamericanos; la propor -
cion de ocupacidn que supone CEPAL se acerca demasiado a la exis
tente; ademds, el aumento de panamefios en puestos mds altos con-
11evaria una réduccién de empleados domésticos al reducirse el
nimero de familias norteamericanas en la Zona. En los salarios
seria donde se percibiera un cambio mas significativo aunque no
desmesurado, por cuanto es de suponer que 10s panamefios no gana-
rian de acuerdo con la escala de salarios de los Estados Unidos.
Dada la distribucidn actual de los empleados panamefios dentro de
la Zona del Canal, Tos nuevos empleos gue podria proporcionar un
camhio en la situacidn expuesta serian en cuanto a trabajadores

calificados y técnicos.
Venta de bienes y servicios:

La CEPAL supone para la alternativa maxima que el mercado
de bienes y servicios de consumo, incluyendo las compras del per

sonal militar y sus dependientes, seria abastecido por la produc
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cidn y comercio panamefios. Para la alternativa intermedia se ex
ceptlian los abastecimientos al personal militar que serian supli
dos por las dependencias norteamericanas; y para la alternativa
minima el acceso de productores y comerciantes panamefios al mer-
cado de bienes y servicios de la Zona se l1imita a 1os suministros
que se produzcan en el pafs.

Si se considera el mercado de la Zona del Canal en su conjun
to, incluyendo las ventas a panamefios y norteamericanos, éstas 1o
grarian un buen aumento, que se traduciria en ingreso de divisas
para Panamd. En el estudio de CEPAL se sefiala que la venta de
bienes y servicios al mercado global de la Zona seria de 249.9
millones de délares para la alternativa mdxima; 248.5 para la me-
dia y 228.0 para 1a minima; todo ello en contraste con l1os 145.6

millones que representaron dichas ventas en 1970,
Anualidad:

Es criterio no s6lo de 1a CEPAL sino también de otros estu-
dios y ailin de instituciones norteamericanas que 1os peajes que
cobra la Compafiia del Canal por el trdnsito de barcos no respon-
den a los valores que puede sefialar el mercado en la actualidad,
sino que estédn en un nivel muy bajo. CEPAL estima que las tari-
fas de peajes existentes en 1970 admitian un incremento promedio
de 390% (40); la tarifa que estima CEPAL es un promedio de los
aumentos que sufririan las tarifas de distintas mercancias que
atraviesan el Canal; tanto CEPAL como otros estudios consideran
que 1os peajes por el uso del Canal debieran ser discriminato -

rios de acuerdo 2l tipo de mercancia que transite, y no peajes
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por tonelada bruta como Ta existente en la actualidad.

La racionalizacion econfmica de la Zona del Canal de Panamad
debe significar no solo el aprovechamiento maximo de las potencia
lidades que ella ofrece, sino ademds la participacidén de Panama
en los beneficios de la explotacién. Sobre esta base es que se
considera que el tesoro panamefio obtendria buenos beneficios, de
lograrse una utilizacién apropiada y justa de las capacidades que
ofrece el Canal. Asi, el ingresc de 1.9 millones de db6lares que
Panamad percibido como pago anual por la concesidn canalera seria
mucho més alto si este pais participara en los beneficios de una
posible modificacidon en las tarifas por peajes.

De hacerse efectivo el aumento propuesto por CEPAL, asi como
la participacidn panamefia en los beneficios que produzcan los pea
jes, Panamd recibiria dGnicamente el 50 por ciento de la diferen-
cia entre el ingreso potencial y los ingresos que efectivamente
se obhtienen con la tarifa actual; esto en la alternativa maxima.
En la alternativa intermedia, la participacién panamefa en los
ingresos del trdfico interocednico se limitaria al 25% de la di-
ferencia antes sefialada. En la alternativa minima la CEPAL adop
t6 el criterio de una propuesta presentada por los Estados Unidos
en diciembre de 1971, Ta cual consistia en conceder a Panamd una
utilidad de 10 centavos de dé]ar-por tonelada neta, mas un incre
mento anual de_un centavo por tonelada hasta Tlegar a los 15 cen
tavos. A partir de estos supuestos se obtuvieron Tas cifras que

se muestran en el cuadro N° 8 en el rengldn de anualidad.



Bases militares:

En este rengldn se mantienen los supuestos que al respecto se
fialamos en pédginas anteriores cuando nos referjamos al ahorro en
gastos militares que obtienen los Estados Unidos de la utiliza -

cidn que con este fin hacen de unad buena parte de la Zona.
Jurisdiccion fiscal:

E1 cobro de jmpuestos directos e indirectos seria otro ren -
glon que significaria entradas de dinero para el gobierno paname
fio. En la actualidad, la recaudacién fiscal de Panami en la Zona
es muy limitada; en 1970 fue de 15.1 millones de ddlares, de los
cuales mas del 80% correspondid a impuestos indirectos. De lo -
grarse un cambio en el status de l1a Zona en el sentido que veni -
mos proponiendo, la jurisdiccidn fiscal de Panamd se extenderia a
la Zona con el consiguiente beneficio econdmico que este cambio
produciria.

Seglin 1a alternativa maxima de T1a CEPAL, la jurisdiccidn fis-
cal de Panama se aplicaria al cobro de impuestos directos, gravéa-
menes de importacidn, otros impuestos indirectos, aportes al segu
ro social y al de otros derechos y tasas sobre todas las institu-
ciones, empresas y residentes en la Zona; s6lo quedarian exentas
las operaciones de la Compafiia del Canal y las embarcacionés en
trdnsito. En la alternativa intermedia se excluiria del pago de
impuestos, al personal militar y las cuotas al seguro social de
los ciudadanos norteamericanos. En la alternativa minima se con
sideran las exenciones anteriores y se agrega la exclusién del pa

go de impuestos directos al personal de nacionalidad norteamerica



na.

Con base a las estimaciones expuestas podemos concluir que la
Replblica de Panamd estd perdiendo la oportunidad de obtener mayo
res ingresos de su principal recurso natural, dada la situacion
juridica y administrativa existente respecto a la utilizacidn de
dicho recurso. Ingresos que podrian representar un factor funda-
mental para un proceso de desarrollo econdmico nacional.

Debemos adveftir, sin ehbargo, que un cambio en 1a explota -
cidn del Canal, que permita percibir mayores ingresos para Panamd
seria un hecho que traeria consecuencias importantes para la esta
bilidad econdmica del pais, que podria incluso incidir en forma
negativa, de no realizarse, previamente, una adecuada planeaciodn
del proceso. No hemos contado con informacidén que nos asegure
que el gobierno panamefio se estda preparando para enfrentar el im-
pacto que representaria en la economia nacional, una modificacidn
derivada de 1a administracién del Canal y de la Zona; sin embargo,
parece obvio suponer que al menos se prevén las repercusiones que
podrian traer Ta nueva situacidon, y.que se ha disefiado una estra-
tegia para hacer frente al cambio.

La posibilidad de que Ta estabilidad econdmica de Panamd se
vea afectada por un cambio en Ta racionalizacion econbmica de 1a
Zona, que permita un mayor ingreso a esa nacidn, nos refleja la
situacidon de dependencia de 1a economia panamefia, con respecto a
Tas actividades econdmicas que se Tlevan a cabo con la Zona del
Canal. Ya advertiamos esta situacidn cuando vimos que el ingre-

so agregado de Ta 7Zona representa un tercio del producto nacio-



- 61 -

nal bruto de Panamd. Esto, sin embargo, es s6lo un aspecto de la
dependencia panamefia con respecto a la Zona; podemos obtener una
vision mds completa de la naturaleza y grado de vinculacidon de la
economia de Panamd@ con respecto a la Zona del Canal al considerar
algunas caracteristicas de la forma en que repercute la economfa

de la Zona en la estructura econdmica panamefia.

d.- Algunos efectos de la economia de la Zona del

Canal en la economia de Panaméa

La presencia de un enclave econdmico de grandes
proporciones en el territorio de una nacidén de muy limitados re-
cursos econdomicos, como la situacién de Panamd es en la actuali=-
dad, ha ocasionado serias distorsiones en la estructura econdmica
de esta nacidon, con las consecuentes alteraciones que este hecho
ha provocado en otros sectores de la estructura social, politica
y cultural de la nacidn panamefia. Sefialaremos algunas de las con
secuencias que ha traido para Panamd@ la presencia de la Zona del
Canal en su territorio.

Distorsiones en salarios y empleo. Los altos salarios de la
Zona del Canal han inducido un nivel de salarios en la Zona me -
tropolitana de Panamd@ artificialmente altos; las consecuencias
de este hecho son numerosas: se ahonda la dicotomia entre las
zonas agrarias y la zona metropolitana vinculada a la via de
trdnsito. Los altos salarios contribuyen al desempleo urbano
-mientras 1os salarios aumentaron en un 72% entre 1960 y 1974,

el empleo sélo 1o hizo en un 12% (41)- y a la inmigracidn de cam
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pesinos hacia las ciudades. Las altas remuneraciones que se pue
den encontrar en las ciudades vinculadas al Canal y en la Zona
misma, han influido en el desinterds hacia 1a produccidon agrico-
la, especialmente de alimentos bdsicos, 1o cual agrava las dife-
rencias entre las dreas rurales y las metropolitanas.

Otros elementos en los cuales ha incidido la situacibén crea-
da por el alto nivel de salarios existentes en la Zona y en las
dreas metropolitanas de Panamd, y que se manifiestan en forma ne
gativa para la estructura econdmica de esta nacidn, han sido: la
formacién de pautas de consumo extranjerizantes v si se gquiere
artificiales al contrastar con la realidad de la nacidn panamefia
como pais pobre; en relacidn con este hecho se da la débil capa-
cidad productiva de la economia panamefia en sus sectores agro-pe
cuarios e industrial; todo lo cual contribuye a hacer de Panaméa
un pais con un alto coeficiente de importacidon -44% del PIB-.

E1 alto nivel salarial ha inducido un aumento en los costos de
produccidn, 10 cual ha imposibilitado la incorporacidn de Panama
al proceso de integracién econdmica centroamericana (42).

E1 empleo ha oscilado drdasticamente segin las necesidades
comerciales 0 militares de Estados Unidos en la Zona. E1 nimero
de empleados y obreros de tiempo completo de la Compafiia del Ca-
nal y del Gobierno de la Zona pasd de 31.032 en 1945 -el 21.5% e
ra de nacionalidad norteamericana- a 15.054 en 1970 -25.5% de
norteamericanos- (43); o sea que disminuyd aproximadamente un 50%.
E1T porcentaje de variacidon para los empleados no-norteamericanos
entre los afios limites que énotamos fue de 54%; para los emplea-

dos de nacionalidad norteamericana fue de 42%. las consecuencias
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que acarrea este cambio en el empleo han tenido efectos en dos
sentidos para Panamd: positivos en periodos en que aumenta la o
cupacidn, y negativos en aquellos en que se reduce la demanda de
trabajadores; sin embargo,los efectos positivos que pudieran crear
momentos de elevada ocupacion pueden ser contrarestados a largo
plazo por los periodos depresivos. Las politicas de empleo segui
das por el gobierno de la Zona y la Compafiia del Canal obedecen a
consideraciones extra-econbmicas en algunos casos, la Segunda Gue
rra Mundial por ejemplo;, y en especial a causas ajenas al proceso
econdmico panamefio, pero que van a incidir con fuerza en él1. To-
do 1o cual va a ahondar el grado de vinculacidn de Panamd con res
pecto a 1a Zona del Canal.

Derivada de las condiciones iniciales que se pactaron entre
Estados Unidos y Panamd respecto a la concesidn canalera a prin-
cipios de siglo, se da un elemento mds que ejemplifica Tas altera
ciones que esta G1tima nacidon sufre en su sistema econdbmico como
resultado de su vinculacidén a la Zona del Canal: la distorsidn
del sistema monetario. En la Convencidn de Washington de 1904,
Panamd se comprometid a mantener la paridad del balboa con el db
lar y a permitir la libre circulacidon del délar en la Repiiblica
como moneda de curso legal. Este sistema, junto con ciertas ven
tajas financieras, ha significado la pérdida de autonomia en po-
17tica monetaria para Panamd; con la consiguiente imposibilidad
por parte del Ejecutivo panamefio de establecer medidas tendientes
a regular la actividad econdmica, el empleo, la inflacidn, etc.,
en momentos criticos. 0 sea, que la falta de autonomia monetaria

ha sido un factor importante en la determinacidén del tipo de de-
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pendencia que vincula a Panamd con Tos Estados Unidos. Es digno
de observarse que el caradcter de la dependencia que une a Panamé
con los Estados Unidos en el plano monetario, difiere completa -
mente de cualquier otro pais latinoamericano, haciendo del caso
panamefio una situacidn mas critica. La.posibilidad de decidir so
bre problemas tan fundamentales como pueden ser el control de cam
bios, la paridad de la moneda, el conocimiento de la circulacidn
monetaria, y otros, no es posible para el gobierno panamefio, dada
la situacidon existente-.estos asuntos "se deciden en definitiva en
el Departamento del Tesoro en Washington" (44).

Un GT1timo aspecto que consideramos, fundamental entre las con
secuencias que ha traido para Panamd la presencia de la Zona del
Canal, ha sido la debilidad econémica del sector piblico paname-
fio contra un sector privado mds fuerte y dinamico. Las consecuen
cias politicas y sociales que este hecho ha traido consigo son
tan importantes como las econdmicas que aqui consideraremos. De-
bemos advertir, sin embargo, que no establecemos un orden de cau-
salidad en el cual coloquemos la presencia de la Zona del Canal
como la causa fundamental de Ta debilidad econdémica del sector
pliblico panameifo; en este caso, como en los anteriores, afirmamos
que la situacidn creada por el Canal es un factor determinante en
las alteraciones que sufre la estructura econémica de Panami, pe-
ro no es el {nico. Dentro de los alcances de nuestro estudio no
estamos en dispesicidn de afirmar que la presencia de la Zona del
Canal es Ta causa principal que ocasiona las alteraciones de la
estructura econdmica panamefia.

Historicamente, el sector piblico de Panamé& ha sido débil;el
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control de la economia ha girado en torno al sector privado.
Este hecho se manifiesta no s6lo en aspectos de cardcter politi-
co-institucional, tal cual se refleja en la Constitucidon Politi-
ca de 1946 en la que el articulo 225 supone una decisidén explici
ta de limitar el papel del sector piblico en la economia, sino a
demds en la estructura econdémica a nivel nacional. En el afio
1965 1a participacidn del sector plblico en el producto interno
bruto fue de 14%; desde 1968 esta participacidén crecid, alcanzan
do en 1971 un 18% del PIB (45).

La participacidon estatal en Ta inversion total refleja tam-
bién el 1imitado papel de dicho sector en la economia nacional.
En el afio 1970 la inversidon total en Panamd representaba el 27%
del PIB, y el sector privado controlaba un 76% de dicha inver -
sion (46). La creciente participacidén estatal en el proceso e-
condmico no deja de guardar un cardcter aparente por cuanto el
aumento del sector piblico dentro del PIB de la nacidn se ha pro
ducido por la apertura de nuevos puestos, esto es el engrosamien
to numérico de 1a burocracia oficial (47), 1o cual no deja de re
velar la escasa participacidn estatal dentro del proceso producti
vo nacional.

Podemos pensar que la presencia de la Zona del Canal ha contri
buido a alentar esta manifiesta debilidad econdémica del sector pi
blico panamefio por dos hechos:

a) el sector privado panamefio se ha visto como el gran favo-

recido con la presencia de la Zona del Conal por la posi-
bilidad de intercambios come?cia]es que &sta ofrece (apertura de
los mercados zoneitas, suministro a los barcos, participacion

creciente de 1o0s gastos de residentes civiles y militares de la
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Zona en el mercado panamefio, etc.). Esta situacidn es mas mani-
fiesta después de la firma del tratado Remén-Eisenhower de 1955;
b) 1la inversidn inicial en el Canal abrid las puertas al ca
pital extranjero, principalmente norteamericano, en Pana
md. La existencia de normas legales que facilitan la afluencia
de capital extranjero para invertir en Panamd@ ha hecho que un im
portante porcentaje de empresas privadas esté en manos de capita
listas norteamericanos (48); nos referimos a la existencia de
Panamda como un centro financiero internacional en donde se mane-
jan capitales extranjeros no s6lo a través de Centro Internacio-
nal, sino ademds a través del Sistema Bancario Nacional; también
la Zona Libre de Colon y el sistema de registrar barcos mercan -
tes bajo la bandera panamefia han sido otros medios importantes de
penetracién del capital extranjero en Panami.

La existencia de un sector piblico débil ha traido importan-
tes consecuencias para la estructura econdomica, politica y social
de Panama. Podemos pensar que en una manera general ha motivado
la ausencia de un poder centralizador y representativo de los méds
variados intereses del pueblo panamefio, que pudiera dirigir un
proceso de desarrollo nacidna1; el papel del gobierno ha sido
muy limitado en este sentido. Por otra parte, podemos considerar
que la debilidad econdémica del gobierno panamefio constituye un
flanco muy vulnerable en el proceso de negociacién de un nuevo
tratado con los Estados Unidos.

E1 sector pidblico panamefio ha tenido una participacién muy 11
mitada en los beneficios econdmicos que reporta la Zona del Canal.

Mostramos esta situacidn en Tos cuadros N°8 y N°9; éste dltimo 1o
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elaboramos a partir de los datos expuestos en el cuadro N° 8;
consideramos que los dos primeros renglones del cuadro N° 8,
"sueldos y salarios” y "venta de bienes y servicios" benefician
directamente al sector privado; los renglones de "anualidad”,
"bases militares” e "ingresos fiscales" son beneficios para el
sector piiblico. Los beneficios econbémicos que ha dejado la Zo

na del Canal al gobierno panamefio han sido, la anualidad perci
bida hasta el afio 1972 y los ingresos fiscales provenientes del
pago tributario sobre Ta renta de panamefios que trabajan en la
Zona, impuestos indirectos a las mercancias, etc. Al comparar
los beneficios que la Zona del Canal reporta al sector piblico,
con los que deja al sector privado, la diferencia a favor de es
te GTtimo, es muy notable: apenas un 7.1% de Tos ingresos tota
les son para el gobierno, en tanto que un 92.9% son para el sec
tor privado. ET1 gobierno panamefio no puede aprovechar las posi-
bilidades de contar con mayores ingresos que le permitieran im -
plementar politicas de desarrollo nacional, financiadas con recur
sos que el gobierno mismo pudiera captar a través de la explota-
cidn de las posibilidades naturales con que cuenta Panamd: su si
tuacién geogradfica; o bien l1a participacidn a través de impues-
tos en los excedentes generados por las compafiias extranjeras que
operan en el territorio nacional.

E1 sector piiblico panamefio ha debido financiarse, y financiar_
los proyectos de desarrollo nacional, a base del endeudamiento ex
terno, mayoritariamente con Estados Unidos. En el afio 1971 un 68%
del presupuesto piblico panamefio fue financiado con capital extran.

jero; en 1972 1o fue en un 60% (49); esto, 16gicamente, ha venido
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a agravar la situacidén de endeudamiento del gobierno panamefio con
el exterior; el servicio de la deuda piiblica externa fue de casi
60 millones de ddélares en 1971, 1o cual representd alrededor de
un 30% del gasto piiblico, para hacer frente a ese compromiso (50).

En conclusidn, podemos hacer resaltar dos consecuencias impor
tantes derivadas de la situacion débil del sector piiblico paname-
fio: wuna es la posicidén secundaria que ocupa el sector piblico en
Ta estructura econdémica nacional frente al sector privado; esto
conlieva la vulnerabilidad del gobierno a nivel politico interno
frente a los grupos mds poderosos economicamente. Si bien es
cierto que la situacidon financiera del gobierno panamefio mejora-
ria, de tomarse medidas que supongan un aprovechamiento O6ptimo de
las posibilidades que ofrece la Zona del Canal, al menos en el
sentido que hemos expuesto en el Cuadro N° 8, también el sector
privado obtendria beneficios importantes en la nueva situaciodn.
Es claro que el gobierno saldria mas beneficiado en la medida en
qué hoy es el mas perjudicado; sin embargo, como se puede adver-
tir en el Cuadro N° 9, al compararse los datos expuestos en las
columnas "(2)", el sector privado seguiria obteniendo un porcen-
taje significativamente mayor de los beneficios potenciales.

La otra consecuencia que podemos hacer resaltar es la posi -
cién fragil que se presenta para el gobierno al intentar negociar
un nuevo tratado para el Canal, o al pretender 1levar adelante po
sibles medidas de presién para forzar al gobierno norteamericano
a reconocer las pretensiones panamefios. La vulnerabilidad econf-
mica del gobierno panamefio ha sido un elemento importante que ha

limitado el peso de su poder negociador frente a los Estados Uni



Cuadro N® 9.- Panamd. Posibles beneficios potenciales directos para el sector privado

y para el sector piblico derivados de una posible racionalizacién de 1a

Zona del Canal de Panama

: ALTERNATIVAS
970
SECTORES Maxima Media Minima
(1) (2) (1) (2) (3) () (2) (3) (1) (2) (3)
Privado 224.4 92.9 443.0 71.8 97.4 330.3 76.4 47.2 281.0 84.8 25.2

PabTi

TOTAL

co 17.0 7.1 173.6 28.2 921.1 102.0 23.6 500.0

50.1 15.2 194.7

241.4 100.0 616.6 100.0 155.4 432.3 100.0 79.0

331.1 100.0 37.2

Fuent
(1)
(2)
(3)

e: Elaborado a partir del Cuadro N° 8
Valores absolutos - Millones de doélares
Valor porcentual del Sector dentro del total

Valor porcentual de cambio con respecto al afio base 1970
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dos; To cual ha motivado en los negociadores panamefios una estra
tegia en Ta que se han explotado otros elementos que han permiti
do aumentar el poder de negociacidn: el apoyo interno a la cau-
sa de la reivindicacidon del Canal para Panamd, y también el apo-
yo internacional a esa causa.

Teniendo en cuenta Ta magnitud del impacto que la economia
de la Zona produce en la economia de Panamd, concluimos en que
la economia de la Zona significa una enorme importancia en este
sentido para Panamda. La importancia no se limita exclusivamente
al campo econémica sino que influye a otros campos de la socie -
dad panamefia, To cual da a la Zona del Canal el cardcter de ser
un elemento determinante en la vida de esta nacidon. Este hecho
nos revela la naturaleza que para Panamd tiene el problema del
Canal,a la vez que nos enfrenta una vez mds ante la gran dificul
tad por encontrar puntos de entendimiento comunes en 1a mesa de

negociaciones por un nuevo tratado.

2.- Importancia politica

Hablamos de que la Zona del Canal representa una im
portancia en términos politicos para Panamd al advertir que aque
17a influye en Ta formacidon de 1a estructura politica existente
en esta nacidn. E1 grado de importancia politica que adquiere es
td en relacidon directa con el impacto que Ta Zona ha significado
en otros sectores de la sociedad panamefia; en especial en lo eco-
némico, que ya ha sido expuesto.

La presencia dominante de los Estados Unidos'en la Zona del
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Canal, bajo Ta caracteristica de una presencia tipo colonial, ha
alentado un sentimiento general de reivindicacidon de los derechos
de Panamad sobre su territorio; podemos sefalar a este elemento co
mo la presencia de un nacionalismo que se plantea en términos de
un objetivo politico especifico. Pensamos en el nacionalismo co-
mo un concepto general, de contenido ambiguo en el caso panamefio,
cuyo tnico punto de precisidn es la movilizacion de los distintos
grupos sociales en la consecucidn del objetivo comin de reivindi-
cacidon de la Zona del Canal. En este sentido, el problema adquie
re una ﬁmportancia politica para Panamd, ain cuando oculta Tlas
tensiones existentes en la sociedad panamefia que resultan de las
condiciones que ha motivado la zona de trdnsito y posteriormente
la Zona del Canal.

E1T istmo de Panamd ha sido un drea que desde donde es posible
tener referencia, ha mostrado su vocacidon como pasaje geografico
y ruta de contacto entre los pueblos (51); referencias arqueolé-
gicas evidencian ese hecho para antes de la conquista espafiola, ¥
se confirma con ésta después del descubrimiento del Mar del Sur
por Nifiez de Balboa en 1513. E1 Tlargo periodo de colonizacidn de
Espafia consolidd las cualidades de la regidn como area de transi-
to, situacidn que se mantiene hasta nuestros dias cuando se sefa-
la que el principal recurso natural con QUe cuenta Panamd es su
posicion geogrdfica. Esta situacidn ha venido a definir la es -
tructura general de la sociedad panamefia orientada hacia la zona
de trédnsito; la economia panamefia estard centrada en las activida
des intermediarias para las cuales se presta su territorio, esto

es, para el comercio. Sobre esta base es que se concibe la for-
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macion de la estructura social existente en Panamd. Los grupos
sociales econdmicamente dominantes, aquellos que van a poder e-
jercer el control del poder politico van a vivir vinculados per-
manentemente a las actividades comerciales que permite el drea de
trdnsito; ello significard 1a vinculacidn de los grupos dominan-
tes en Panamd con Tos intereses econdémicos comerciales de las na
ciones que mas se sirven del Istmo, para el trdnsito de sus mer-
cancias. Con Ta presencia de los Estados Unidos y la constitu -
cion de 1a Zona del Canal, la relacidn del grupo nacional domi -
nante en Panamd se establecerd y quedara sujeta a los intereses
econdmicos de los Estados Unidos en 1a Zona.

La orientacidn del Istmo de Panamd como zona de trdnsito va
a condicionar la estructura econbmica nacional, de manera que Tas
actividades vinculadas a esta drea, comerciales y de servicios
fundamentalmente, seran las determinantes de la economia del
pais. Se produce una deformacidén en la estructura productiva mis
ma, con el predominio del sector comercial y de servicios, asi co
mo una deformacidn de cardcter regional: el adrea de trdnsito se
muestra como la zona de mayor actividad econdmica, en tanto que
el resto del pais mantiene apenas una economia de subsistencia.
En Ta estructura politica se manifiestan las consecuencias de Ta
deformacidn ocurrida en el desarrollo econdmico regional: 1la zo
na de transito serd el centro politico-administrativo de 1a na -
cion.

ET Istmo ha sido el eje en la formacidén de la nacidn paname-
fia; ha determinade la estructura econdmica, social y politica que
muestra esa nacifdn. FEste elemento se presenta como un punto que

caracteriza de un modo general la importancia de la Zona del Ca-
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nal para Panamd. A partir de esta motivacidn podemos plantear
la importancia que Ta Zona ofrece en un sentido particular; en
qué forma incide en la conformacidén de la coyuntura politica ac
tual de Panami.

La presencia de los Estados Unidos desde el momento en que
Panama se emancipa de Colombia va a dar una forma particular a
los grupos dominantes nacionales de la nueva Repiblica. Si bien
se mantiene la caracteristica general de vinculacidon de estos gru
pos con 1os grupos internacionales cuyos intereses econémicos se
sirven de la via de transito, en particular los norteamericanos,
la oligarquia panamefia no participa directamente de los benefi -
cios econdmicos que reporta la zona de transito, sino mds bien,
verd disminuir su influencia econdmica en la via interocednica.
La enorme empresa que significd la construccidn del Canal, con
una. inversidn inicial de poco menos de 400 millones de d61ares7
que resultaba una cifra enorme para la época, va a provocar una
actitud de repliegue por parte de 1os grupos econdmicos dominan-
tes en Panamd; estos quedan satisfechos parcialmente con los be-
neficios marginales que les deja la nueva situacién. E1 estable
cimiento de 1a tarifa Dingley en 1904 va a cerrar el mercado
de la Zona del Canal para los bienes procedentes de Panamda, 1o
cual va a significar una frustracidn en las aspiraciones de 1los
grupos oligdrquicos panamefios que esperaban obtener mayores bene
ficios econdmicos a través del establecimiento del canal intero-
cednico. Pero va a motivar también la vinculacidon dependiente
de esos grupos con el sistema econdmico determinante que priva

en la Zona.



- 74 -

Podemos deducir dos consecuencias de lo planteado:
a) EV grupo social dominante, econdmica y politicamente, en
Panamd, va a mantener un alto grado de dependencia con
respecto a los intereses econdmicos norteamericanos que se proyec
tan a través de la Zona del Canal; este hecho significard de una
manera mas general el caracter dependiente de la estructura so -
cial panamefia con respecto al capitalismo internacional.

b) La exclusidon de la oligarquia panamefia de los beneficios

comerciales directos que ofrece la Zona del Canal motiva
rd en este grupo el resentimiento permanente contra la situacidn
creada; de aqui que veamos al grupo oligarquico luchando por la
causa de la reivindicacidn de l1os derechos de Panamd sobre la Zo
na. Hasta muy recientemente los puntos por los que presionaban
estos grupos, que a fin de cuentas eran los objetivos oficiales
del gobierno, se referian a reivindicaciones de cardcter econdmi
co.

La creacidon de la Zona del Canal ha sido un elemento motiva-
dor y determinante en la estructura politica de Panamd; ello sig
nifica que esta estructura pueda ser modificada hoy por el simple
hecho de alterar el status de la Zona y eliminar la presencia de
los Estados Unidos. Es claro que un cambio en este sentido seria
de consecuencias imprevisibles, en virtud de la dindmica particu-
lar que presenta la sociedad panamefia. Tampoco significa que la
estructura global de la sociedad panamefia dejarda de ser afectada,

incluso seriamente, ante una modificacidén en el status del Canal.

Hemos insistido en la importancia que éste presenta hoy en la vi-

da de Panama.
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Los grupos nativos dominantes, no sdlo en 1o econdmico sino
también en 1o politico, se reducen a una pequefia élite fragmenta
da en tres subgrupos; en total abarcan a 20 familias o individuos
(52). A pesar de las diferencias que se muestran entre cada uno
de los grupos, no existen antagonismos fundamentales; de algiin mo
do la direccidén de la politica nacional ha sido ejercida por miem
bros o representantes directos de estos tres subgrupos. E1 primer
grupo representa a las familias tradicionales con que nace la Re-
piblica de Panamd, ganaderos del interior y comerciantes de la ca
pital, a los que se unen un pequefio niimero de extranjeros. E1 se
gundo grupo 1o integran inmigrantes europeos nacionalizados y ra-
dicados en Panamd; este grupo se relaciona con las nuevas fortunas
de hijos de panamefios. E1 tercer grupo 1o constituyen inmigrantes
judios. La base del poder econdmico de estos grupos ha sido la zo
na de transito. Han sido los grupos que han obtenido beneficios
econbmicos como intermediarios entre el enclave de la Zona del Ca
nal con Panama y el resto del mundo; ello les ha permitido ubicar
se dentro de otras actividades econdmicas; por ejemplo, las indus
trias y las finanzas. Estos grupos, que algunos 1laman en un sen
tido general la burguesia nacional, han logrado una posicidn pri-
vilegiada dentro de la economia nacional y el mercado interno de
Panamda, aunque supeditados y dependientes dentro del sistema in-
ternacional capitalista. La recuperacidon nacional de los recur-
sos de la Zona del Canal significaria, dentro de la estructura e
condmica actual, la posibilidad de expander las actividades eco-
némicas, asi como extender el mercado a la Zona; de ahi que la

recuperacion nacional de la Zona del Canal signifique en s7 misma



una recuperacién burguesa.

Se ha puesto de manifiesto a partir de 1968 una tendencia a
la superacidon o al menos el relegar las diferencias existentes
entre 1os diferentes grupos de la burguesia nacional, ante la in
certidumbre politica que se muestra con Ta direccidn del gobier-
no bajo el general Omar Torrijos. Por una parte, la politica ca
nalera del gobierno ha hecho logros importantes, al menos sobre
la mesa de negociaciones, de manera que ante la posibilidad de
recuperar el Canal para Panamd, 10Ss grupos burgueses nacionales
se han visto en la necesidad de unir fuerzas para esperar una rei
vindicacion del Canal conforme a sus intereses. Otro factor que
ha contribuido al disimulo de las tensiones entre Tos grupos crio
11os dominantes econdmicamente, ha sido T1a necesidad de enfrentar
la tendencia del gobierno hacia el aumento del poder estatal; se
glin sefiala Xabier Gorostiaga,

esto se debe a una reaccidn defensiva ante la pérdida

del poder politico que sufrieron (la burguesia nacional)

en octubre de 1968 con la subida del gobierno actual,

al aumento del poder econdémico y mayor control del sec-

tor plblico, que ha intentado por primera vez en Panamd

regular al sector privado e incluso competir con €1l

(53).

La actitud de la burguesia nacional con respecto a la negocia
cidn del nuevo tratado no ha estado enteramente al lado del. go-
bierno en apoyo de la estrategia mantenida por éste; quizds por-
que no existe una confianza total en la politica canalera del go
bierno, o bien porque la realidad politica de Panamd evidencia el
ascenso de otros grupos sociales, clases medias y populares, que

presionan por una mayor participacion en el poder politico y en

la distribucidn del ingreso nacional. En este sentido, para la
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burguesia nacional la recuperacidon de los beneficios potenciales
que podrian derivarse de un cambio en el status del Canal, a fa-
vor de Panamd, ofrece alternativas contradictorias que opondrian
a algunos grupos a favor de la rejvindicaci6n y a otros en con =
tra de ella; para algunos comerciantes e industriales podria sig
nificar la ampliacidon del mercado local, y aiin el internacional
a través de 1os barcos en tradnsito;para otros seria la ausencia
de los norteamericanos y de la seguridad militar que ellos inspi
ran, 1o cual abriria el camino hacia la inestabilidad politica,
que en @1tima instancia haria peligrar sus propios intereses eco
némicos. |

Como hemos afirmado, la Tucha de Panamd en reclamo de sus de
rechos nacionales sobre la Zona del Canal ha sido una causa diri
gida por los grupos oligdrquicos y mas poderosos econdmicamente,
en un esfuerzo por regatear mayores beneficios econdmicos a los
Estados Unidos. Este panorama ha tendido a variar en los f1timos
afios. Seglin afirma Simedn E. Gonzdlez,

La crisis de 1968 significo una forma de ruptura de la
estructura vigente y permiti6 la apertura de nuevos ca-
nales de participacidon para las 'capas medias' paname-
fias, excluidas de la toma de decisidon politica y rele-
gada a la simple burocracia (54).

Pero ademas de estos grupos medios, otras organizaciones de
cardcter popular se han manifestado en époyo del gobierno por 1la
causa del Canal; ejemplos son la Central Nacional de Trabajadores
Panamefios (CNTP) y la Federacidén de Estudiantes de Panamd (FEP)
(55). Situacidn esta que ha venido a dar un nuevo matiz a la Tu

cha panamefia por la reivindicacion del Canal.

La presencia de distintos grupos sociales en esa lucha, gru-
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pos que se distinguen entre si por intereses econdmicos y de cla-
se social completamente opuestos, evidencia una situacib6n de u -
nidon nacional alrededor de un problema, pero que oculta la verda-
dera tensidon existente en el ambiente politico nacional: el en-
frentamiento de clases sociales. La Tucha para la reconquista de
la Zona del Canal se ha planteado en los Gl1timos ahos dentro de
Tos marcos de "lucha nacional si, lucha de clases no" (56); esto
es, que se plantea en términos de una amplia solidaridad intercla
sista en torno a un objetivo comin,el cual puede resultar muy 1i-
mitado en términos de los intereses particulares antagbénicos que
motivan a cada uno de 1os grupos sociales generales.

La Tucha por la recuperacidén del Canal es un objetivo inmedia
to y dnico del movimiento de unificacidn nacional; planteado en
esos términos no s6lo disimula y quizds evita el enfrentamiento
entre clases sociales antagdnicas, sino que no ha sido aprovecha-
do ampliamente en todas las potencialidades que ofrece bajo Ta
forma de un movimiento de unidad nacional.

La solidaridad interclasista en la lTucha oor el Canal ha si-
do utilizada como un arma politica muy limitada; ha sido retdrica
para amedrentar a los norteamericanos en la negociacién, pero no
se ha 1legado a una accidn efectiva que demuestre en la préactica
que realmente existe esa solidaridad en torno al objetivo de Tu-
cha. A 1o maximo que se ha llegado ha sido a amenazas de repre-
sentantes del gobierno panamefio; por ejemplo, el entonces canci-
11er de Panamd Juan A. Tack afirmd en 1975: ‘'"que el grado de pa
ciencia del pueblo panamefio estd 1legando a su Timite" y que "Pa

nama estd dispuesta a 1legar hasta las Gltimas consecuencias” (57);
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afirmaciones que no han dejado de ser sino exprésiones orales im-
pregnadas de emotividad. Es evidente que las consecuencias que
podria traer una accién de movilizacién popular para ocupar la
Zona serian impredecibles.

Al nivel en que se ha planteado la cuestidon del Canal en los
iltimos afios se reduce su importancia politica, o mds bien se ter
giversa, dado el cardcter limitado que se le asigna en el proceso
politico panamefio. Se oculta la verdadera importancia que tiene
como foco potencial de tensidn en la vida politica de la nacifbn.
Dadas las posibilidades de beneficios econdémicos que Panamd po -
dria derivar de un cambio a su favor en el status del Canal, se
plantea la incdgnita de {a quiénes estarian dirigidos esos bene-
ficios?, de manera que la pugna politica llegaria a adguirir un
matiz distinto. Tratando de despejar esa incdgnita, nos parece
que dada la estructura politico-econdémica actual, esos beneficios
recaerian en forma mayor en los grupos burgueses. Esta conclusidn
se desprende de los cuadros 6, 8 y 9 en que se muestra el impacto
que produciria una racionalizacidon de los beneficios de la Zona
en favor de Panamd. Aln cuando el sector piablico panamefio resul-
taria el mads beneficiado, dado que hoy es el que menos beneficios
obtiene, el sector privado, esto es la burguesia nacional, obten-
dria mayores beneficios brutos. En este sentido se revela que la
verdadera importancia politica que adquiere el Canal para Panamd
en el momento actual estriba en su potencialidad como factor de

tensidn para la sociedad panamefia.



CAPITULO 11

LA NEGOCIACION DE TRATADOS

SOBRE LA ZONA Y EL CANAL DE PANAMA

E1 fundamento contractual en que se asientan las relaciones
entre Panama y los Estados Unidos en lo concerniente a la situa-
cidn de la Zona y del Canal, se encuentra en tres tratados y va-
rios convenios que instrumentan regulaciones sobre aspectos par-
ticulares de las relaciones entre los dos paises; cada uno de
los documentos han sido firmados y ratificados por los distintos
poderes que competen en cada Estado. Los tres tratados generales
son: La Convencidén para la Construccidén de un Canal Istmico, con
cluido en noviembre de 1903 y firmado por los representantes John
Hay de los Estados Unidos y Phillipe Bunau Varilla por Panamd.

E1 Tratado General de Amistad y Cooperacidn, firmado en lashing-

ton en marzo de 1936 por los negociadores norteamericanos Cordell
Hull y Summer Welles y Tos panamefios Ricardo Alfaro y Narciso Ga-
ray. E1 Tratado de Mutuo Entendimiento y Cooperacidn que fue fir
mado en Panamd en enero de 1955 y suscrito por los presidentes de
cada pais, de donde este Tratado toma el nombre Remdn-Eisenhower.

Las caracteristicas generales en la negociacidon de cada uno
de los citados tratados se refleja en el contenido de 1os mismos;
al menos en 1o que se refiere al cardcter de Tas relaciones entre
Panamd y los Estados Unidos. En ellos podemos distinguir elemen-
tos sobresalientes que servirdn para definir el cardcter asumido
en Tos distintos procesos de negociacidn y que plantean, de una
manera muy general, los objetivos fundamentales que cada pais ha

perseguido en torno al Canal. E1 conocimiento de los objetivos
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perseguidos a través de cada tratado nos servird para distinguir
el actual proceso de negocijacidon de un nuevo tratado, el cual
creemos que difiere en sus objetivos y planteamientos con respec
to a los procesos anteriores, al menos en cuanto a la parte pana
mefia.

Para los Estados Unidos ha existido el interés fundamental
de preservar su hegemonia sobre la Zona y el Canal; ello se mani
fiesta a través de las condiciones favorables que en ese sentido
le otorgd el tratado de 1903. En Ta negociacidn de tratados pos
teriores se va a procurar no alterar los beneficios hegembnicos
obtenidos en el primer tratado. En 10 que respecta a Panamd su
interés en la negociacidon de nuevos tratados se concentrd en Ta
obtencidn de mayores beneficios econdmicos, ya fueran provenien-
tes del gobierno norteamericano -a través de la administracidn
del Canal- o bien de transacciones comerciales con la Zona del Ca
nal. E1 objetivo de una reivindicacién de los derechos soberanos
de Panamd sobre el drea de su territorio nacional ocupada por una
potencia extranjera, no se expresd oficialmente sino hasta el pro
ceso de negociacidén actual. Movimientos populares ocasionales, y
en algunos casos explosivos, han sido las lnicas muestras de una
presidon por obtener una reivindicacidn politica de Panamd sobre
la Zona del Canal; sin embargo, tales movimientos no 1legaron a
traducirse en un reclamo oficial del gobierno panamefio ante el nor
teamericano por el objetivo politico que significa el ejercicio'de

la soberania de Panamd sobre la Zona del Canal.
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A.- EL TRATADO DE 1903

La Convencidn para la Construccidn de un Canal Istmico
fue concluida el 18 de noviembre de 1903, 15 dias después de que
Panamd se pronunciara como Replblica independiente al separarse
de Colombia. E1 proceso de negociacidn de este Tratado fue suma
mente breve; se 1levd a cabo en la ciudad de Washington siendo
representados 1os intereses de la naciente Replblica por el ciu-
dadano francés Phillipe Buneau-Varilla. El1 documento definitivo
fue ratificado por. Ta Junta Provisional de Gobierno de Panamd@ en
diciembre del mismo afio. Estas circunstancias nos explican el
porqué los términos de dicho Tratado hicieron concesiones de gran
magnitud a los Estados Unidos, a cambio de muy escasos beneficios
para Panama. Es dificil suponer que eh el breve plazo de 15 dias
las instituciones republicanas panamefias hubieran madurado 1o su-
ficiente como para suscribir un convenio con una nacidn extranje-
ra que comprometeria "a perpetuidad" el destino del nuevo pais.
Es un hecho que Tos términos en que fue suscrito el tratado, los
que se mantienen hasta el presente, constituyen la causa inmedia
ta y permanente del conflicto entre Panama y Tos Estados Unidos.

Un concepto que constituye motivo de desavenencia entre los
dos paises es el de la duracidon del tratado; &ste no tiene un 171
mite para concluir su vigencia sino que fue suscrito "a perpetui
dad". Ello significa que las concesiones que obtuvieron los Es-
tados Unidos en 1903 se mantienen inalterables, aln cuando la si
tuacibn, especialmente panamefia, sea otra en la actualidad; de

manera que los términos del tratado de 1903, que no han sufrido
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modificaciones sustanciales en siete décadas, son adversos a 10s
intereses panamefios.

Panamd concedid a los Estados Unidos a perpetuidad el uso,
ocupacidon y control de una zona de tierra y de tierra cubierta
por agua para la construccidn y demds funciones del Canal; la
concesidon tiene un 17mite de 5 millas de ancho a cada lado de 1la
via interocednica (artic. II). En los mismos términos los Esta-
dos Unidos adquirieron el derecho para la construccidn y opera -
cidn de cualquier via de comunicacién interocednica (artfc. V);
as1 como el derecho para mantener el orden piblico en las ciuda-
des adyacentes y terminales de la Zona del Canal cuando las auto
ridades panamefas sean incapaces de conservarlo, a juicio de los
Estados Unidos (artic. XXIII). La 1ntérpretac16n parcial de es-
te G1timo punto ha servido para hacer de la Zona un vasto comple
jo militar.

La interpretacidn del concepto de soberania, tal cual se des
prende de las referencias que a &1 se hacen en el tratado de 1903
se mantiene como otro de los puntos asperos en el conflicto. Las
concesiones que los Estados Unidos obtuvieron dentro de los 1imi-
tes de 1o que seria la Zona del Canal incluyen el ejercicio de
todos los derechos, poder y autoridad que (los Estados Unidos) po
seerian y ejercitarian si ellos fueran soberanos del territorio,
con entera exclusidon del ejercicio de tales derechos soberanos,
poder o autoridad por la Repiiblica de Panamd (artic. III). Aiin
cuando la definicidn de la soberania panamefia sobre el territorio

de la Zona es expuesta en el predmbulo del Tratado, y reconocida
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en distintas ocasiones por fuentes oficiales norteamericanas
(58), se mantiene en la prédctica como un punto que acentiia la
divergencia entre los paises en conflicto. E1 establecimiento
unilateral de bases militares, la imposicidn de barreras aran-
celarias, son dos ejemplos que demuestran la interpretacidn par-
cial, por el gobierno norteamericano, del poder que ejerce, como
si fuera soberano, en la Zona del Canal.

E1l Tratado de 1903 otorga una serie de condiciones que van a
definir la naturaleza econdmica que hoy presenta el conflicto, al
menos en 1o que se refiere a los beneficios que deja la Zona y el
Canal a los Estados Unidos, y que Panamd no puede aprovechar. En
el Tratado, Panam& renuncid a participar en las utilidades del Ca~-
nal, concediendo este derecho a los Estados Unidos (art = XXII).
Ademéds este pais obtuvo Ta exenci6n del pago de impuestos sobre
todas las obras e instalaciones del Canal y de la Zona, asi como
el pago de impuestos personales para todos los empleados al ser-
vicio del Canal: se suman a estas exenciones las que se refieren
a la importacion de cualquier material necesario para la construc
cién, operacidn,etc. del Canal, asi como las provisiones necesa-
rias para los empleados y sus familias (articulos IX, X y X111).

En 1o que se refiere a los beneficios que el Tratado concedid
a Panamd, el mds importante fue el del pago que este pais recibi-
ria por la concesidn hecha a los Estados Unidos: 10 millones de
délares, mds una anualidad de 250.000 ddlares que Panamd empeza;
ria a cobrar a partir de nueve afios despuds de ser ratificado el
Tratado (art XIV) (59). Panamd obtuvo ademds el que los Esta

dos Unidos se convirtieran en los garantes de su independencia
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(art I). Otras ventajas menores se refieren al uso de 1os
sistemas de comunicacidon telefdénico y telegrdafico, el derecho de
los ciudadanos panamefios de recibir compensacidn por la expropia
cion de cualguier inmueble necesario para la operacion del Canal
y el traspaso del sistema de acueductos y aguas negras de las ciu
dades de Panamda y Coldn, a Panamd después de cincuenta afos de vi
gencia del Tratado.

Las concesiones que el Tratado de 1903 hizo a Panamd fueron
realmente exiguas. En realidad no podemos hablar de concesiones
en este caso por cuanto se trata de beneficios que Panamd obtuvo
al otorgar a una nacidn extranjera el derecho por explotar un re
curso natural; entonces podemos afirmar que Tlos Beneficios qué
Panamd logrd con Ta concesidon fueron muy limitados; y mds aln si
se los compara con los beneficios que la otra parte obtuvo. Por
los términos en que fue suscrito el Tratado de 1903 mds parece
éste un documento de capitulacidén de una nacidn vencida en guerra
que un convenio acordado entre dos estados soberanos. Es explica
ble esta situacidon a 1a luz de Ta realidad politica interna e in-
ternacional en que fue concebido el Tratado por Panamd: 7J0s Esta
dos Unidos se maniféstaban como potencia militar en el area del
Caribe, 1o cual impedia gue la negociacidn del Tratado se realiza
ra a nivel de iguales. Por otra parte, a nivel de la politica in
terna panamefia, este pais obtuvo la independencia mediante un ac-
to de proclama, sin que mediara una lucha militar. La emancipa -
cion estuvo dirigida por el grupo oligdrquico vinculado a Ta ex -
plotacidn de la zona de trdnsito; la independencia significaba pa

ra este grupo la oportunidad de ampliar sus actividades econdmi -
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cas como aliados, afin cuando fuesen marginales, de los norteame-
ricanos en la nueva via. De esa manera las egpectativas de Ta
parte negociadora panamefia eran muy limitadas; se satisfacian
con poco (60). De ahi que el presidente Teodoro Roosevelt pudo
afirmar, "Yo me tomé a Panama porque Buneau-Varilla me la ofre-

ci6 en bandeja de plata”™ (61).

B.~ EL TRATADO DE 1936

E1l antecedente inmediato del Tratado de 1936 lo fue la
Declaracidn Conjunta de Tos presidentes Arias y Roosevelt de ca
da uno de los paises, dada en octubre de 1933 (62). En esta de-
claracidn se va a dejar establecido el reconocimiento, al menos
nominal, de los derechos que Panamd tiene para aprovechar las
Ventajas gue ofrece su posicidn geogrdfica para el intercambio co
mercial, actividad que puede ser realizada por esta nacidn sin es
tgrpar el fqncionqmjgnto propio del Canal. En esta Declaracidn
Conjunta, asi como en el Tratado posterior de 1936 se empezaria a
mostrar la presion de parte del gobierno panamefio por obtener una
mayor participacién en las ventajas que ofrece el drea de transi-
to para las actividades comerciales. No se trataba, con éste,
del primer esfuerzo por ampliar los beneficios econdmicos para Pa
namd a través del Canal: en el afio 1904 el gobierno norteamerica
no declard la Zona del Canal como un drea abierta al comercio con
el mundo, estableciendo a la vez un arancel proteccionista (Tari-
fa Dingley); la protesta panamefia no se hizo esperar ante 1o que
se consideraba un menoscabo de la soberania de Panamd y un eviden

te perjuicio a los intereses econdmicos del pais. La solucidn a
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este primer conflicto se dio en términos de una regulacidon del
tipo de mercaderias que podrian ser importadas a la Zona (Conve-
nio Taft). Con este asunto se sentaba la primera controversia en
torno a la interpretacidén del Tratado de 1903; el problema fue re
suelto a través del entendimiento en los puntos comerciales.

- En el afio 1926, después de un prolongado periodo de negocia =
cién, se redactd un nuevo Tratado, el cual fue finalmente rechaza
do por 1la Asamb}ea Nacional de Panamd, por 1o cual no entrd en vi
gencia; .Los términos de este Tratado, aparte de otorgar algunas
ventajas comerciales a los panamefios, establecia condiciones muy
similares a las que el Tratado de 1903 otorgd a los Estados Uni-
dos; aparecid de nuevo la entrega "a perpetuidad” de algunas tie
rras y aguas que este pais reclamaba como necesarias para la ope
racion del Canal. Estas circunstancias motivaron el rechazo del
nuevo Tratado; ademds de que la Asamblea Nacional recibid la pre
sion de un movimiento popular que 11egd a adquirir violentas mani
festaciones en Panama.

= La negociacidn del Tratado de 1936 se dio en un ambiente saluy
dable; de mayor disposicidn hacia la cooperacidn internacional.
Eran los afios de 1a politica del Buen Vecino. La retérica inter-
nacional 11egd a rechazar la practica intervencionista que habia
caracterizado a la politica latinoamericana de los Estados Unidos
en las tres primeras décadas del siglo. El1lo qued6 plasmado en
la Convencidn sobre Derechos y Deberes de los Estados, firmada en
la VII Conferencia Interamericana de Montevideo en 1933, en que
se declard que ninglin Estado tenia el derecho de intervenir en

Tos asuntos internos o externos de otro Estado. Esta atmbsfera
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internacional nos explica el que en el nuevo Tratado entre Esta-
dos Unidos y Panamd, en 1936, fuera eliminada la cldusula que au
torizaba la intervencidon. Es este el {inico punto del nuevo Tra-
tado en el que reconocemos una concesién de cardcter politico he
cha por los Estados Unidos a Panamd (articulo VI del nuevo Trata
do); el articulo I elimina la responsabilidad norteamericana de
garantizar la independencia panamefia.

En el nuevo Tratado se establece el derecho de Panamd a bene
ficiarse con las ventajas comerciales inherentes a su posicidn
geogréfiéa {art. I11). Con ello se van a restringir las ventas
irrestrictas que se hacian en los comisariatos de la Zona del Ca
nal; en adeiante estos negocios s6lo podrian hacer ventas a 1o0s
funcionarios al servicio del Gobierno de 1a Zona o de la Compa-
fita del Canal. Ademds se establecid la exencidén de cualquier
gravamen o impuesto por parte de los Estados Unidos, a las merca
derias provenientes de la Zona del Canal hacia Panamd, a la vez
que el derecho panamefio de gravar mercaderias destinadas a su te
rritorio o a las naves que tocaran puertos panamefios. Otra venta
ja de cardcter econémico que obtuvo el gobierno panamefio fue el
aumento de la anualidad por la concesidén del Canal, ia cual pasod

pﬂeor¢u7ﬂc
a 430.000 balboas il afo.

C.- EL TRATADO DE 1955

La negociacion del Tratado Remdn-Eisenhower de 1955 se
inicid en 1953. En las conversaciones previas a la redaccidn del

mismo aparecerdn propuestas panamefias con un matiz de reciamo an-
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te la condicidn de perpetuidad establecida en el Tratado de 1903;
se discuten tambig&n asuntos relativos a operaciones militares nor
teamericanas en la Zona del Canal y fuera de ella; y también asun
tos de cardacter econdmico que son los gque mds lugar ocupan en el
documento definitivo.

La motivacion inmediata de Panamd para iniciar conversaciones
tendientes a la elaboracidon de un nuevo tratado estuvo influida
por el momento politico que atravesaba el pais en 1953. Recién
habia ocupado el poder el presidente José A. Remdn, en medio de
un ambiente de tensién politica, &1 mismo propuso la idea de en-
tablar reclamaciones diplomaticas ante el gobierno norteamerica-
no por razdon de los problemas del Canal. Lanza la consigna "ng
millones ni limosnas, queremos justicia”, la cual evidencia el
deseo de no conformarse con la obtencidon de ventajas econdmicas
sino de lograr el reconocimiento de derechos mds sustanciales
para Panamd. E1 reclamo de justicia fue débil, o bien muy hébil
mente neutralizado por la contraparte norteamericana. En una e-
tapa muy avanzada del proceso de negociacidon, el representante
de los Estados Unidos sometidé algunos puntos nuevos gque conside-
r6 fundamentales para su pais; uno de ellos proponfa 1a inclu -
sion de una clausula que afirmara la inexistencia de derecho al
guno de cualquiera de las partes para reabrir ninguna de las es
tipulaciones de los dos Tratados anteriores (1903 y 1936), ni de
ningiin otro convenio entre los dos paises relacionado con el Ca-
nal o la Zona. E1 argumenta norteamericano para incluir esta
cldausula se basaba en la garantia que reclamaba su gobierno de

que los tratados plblicos no pueden ser revisados, "si no se es-



tablecia de alguna manera que las alteraciones de los tratados sé
lo podian 1levarse a cabo por mutuo acuerdo entre las partes inte
resadas" (63). La discusién de este punto absorPié muchos es -
fuerzos, hasta Tlegar finalmente a un texto que aclard los alcan
ces del propuesto: en el preambulo del nuevo Tratado se especifi
cd que las estipulaciones de los Convenios firmados no podian ser
modificadas "excepto por mutuo consentimiento”. La estrategia
norteamericana resultd efectiva; consiguid desviar la atencidn de
los panamefios de manera que estos no presionaron sobre aspectos
sustanciales como podrfan ser los relacionados con la soberania.
-~ E1 Tratado de 1955 concede nuevas ventajas econdémicas a Pana-
md: aumento de la anualidad a 1.930.000 balboas; facultad para
cobrar impuesto sobre la renta a quienes trabajen en la Zona, ex-
cepto al personal norteamericanc o al de servicio en el Canal;
restriccidon de las ventas en los comisariatos para los no resi -
dentes en la Zona; devolucidn de ciertas tierras en las ciudades
de Panamd y Coldn a la Repiliblica de Panamda. En un Memorandum de
Entendimientos, adjunto al Tratado, se establece la conveniencia
de equiparar salarios entre norteamericanos y panamefios en la Zo
na del Canal. También en este G1timo se conceden facilidades al
comercio panamefio para vender mercancias a las naves que pasan
por el Canal.

Entre los beneficios que obtuvo los Estados Unidos con el nuge
vo Tratado estdn el uso exclusivo y sin costo, por un periodo mi-
nimo de 15 afios, de un area ae territorio panamefio {(aproximadamen
te 76.89 KmZ en la regién de Rio Hato) para maniobras y entrena -

miento militares. También que los privilegios que gozaban los mi
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litares norteamericanos se harian extensivos para todo el perso-
nal militar de los paises amigos que visitaran la Zona del Canal,
auspiciados por los Estados Unidos.

En 1o que se refiere a las ventajas econdmicas que Panamd ob
tuvo en este tratado no dejaron de ser paliativos, que apenas si
satisfacian los intereses de los grupos econémicos que tradicio-
nalmente se han beneficiado de las actividades comerciales por me
dio de la via interocednica. Por lo demds, fueron las {inicas con
quistas importantes logradas por Panama en el nuevo Tratado; con
ello se mantiene la caracteristica de ser la lucha panamefha por
la reivindicacidon de los derechos nacionales, una lucha de metas
restringidas, determinada por las ambiciones de la oligarquia do
minante; con apenas pocas muestras de presidon por parte de grupos
representativos de sectores populares mas amplios, que pudieran
darle a Ta causa un impulso mds decisivo. No serad siho a partir
del segundo lustro de Ta década de los sesentas en que empieza a
perfilarse un movimiento en ese sentido; diriamos que de mayor mo

vilizacidon popular.



CAPITULO III

LA NEGOCIACION DE UN NUEVO TRATADO

E1 proceso de negociacidn que actualmente busca la firma de
un nuevo tratado sobre la Zona del Canal se inicia en el afio 1964.
Es en esa fecha cuando representantes panamefios y norteamericanos
se relinen oficialmente con el propdsito expreso de discutir los
términos de un documento definitivo que pusiera fin a las tensas
relaciones entre los dos Estados, motivadas por el problema del
Canal. La causa inmediata que motiva el inicio de un nuevo proce
so oficial de negociacidon sera la critica situacidon existente en
las relaciones entre ambos paises a partir de enero de 1964; una
serie de disturbios populares en Panamd en protesta contra las au
toridades de la Zona del Canal, 11egd a provocar la reaccidn arma
da de los oficiales zoneitas, y en definitiva el rompimiento de
relaciones diplomdticas entre Panamd y los Estados Unidos. Al res
tablecerse el intercambio diplomdtico se impone el acuerdo de ini-
ciar de manera inmediata los procedimientos para l1legar a un conve
nio justo y equitativo que pusiera fin a las causas de conflicto
entre los dos paises (64).

E1 proceso de negociacidon que se inicia en abril de 1964 va a
lograr la redaccidn de tres proyectos de tratados, en junio de
1967; se trata de un bloque de tres documentos que sustituirian
al Tratado canalero de 1903. Los tres documentos propuestos se
referian a asuntos especificos: wuno sobre el Canal de Exclusas,
otro sobre un proyectado Canal a Nivel, y el tercero sobre Defen
sa y Neutralidad del Canai. Los tres proyectos de tratados no

fueron aprobados, sino que incluso fueron rechazados por el go -
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bierno panamefio en el afio 1970. Con esto podemos dar por conclui
da una primera etapa en el proceso de negociacidn de un nuevo tra
tado.

A pesar del aparente fracaso que significd para el proceso ne
gociador el rechazo panamefio a 10s proyectados tres tratados, las
conversaciones y discusiones entre ambas partes se reanudan unos
meses después de que fue anunciada la decisidn del gobjerno pana-
mefio de no aceptar los documentos propuestos. Podemos afirmar que
el proceso de negociaciones que se inicia a partir del mes de ene-
ro de 1971 tendrd algunos elementos caracteristicos que van a per-
mitir distinguirlo de otros procesos similares anteriores.

Encontramos en esta nueva etapa la presencia de una estrategia
diplomdtica mds audaz y decidida por parte del gobierno panamefio,
que se servird de la movilizacidon de 1a opinidn plblica nacional
para obtener un apoyo a las gestiones negociadoras, y de Ta denun
cia de 1a situacidén ante la comunidad internacional para obtener
un respaldo a este nivel, que servird como elemento de presidn en
contra de los Estados Unidos. E1 elemento sobresaliente que vemos
en esta nueva etapa del proceso de negociacion de un tratado sobre
la Zona del Canal, es el aumento del poder negociador panamefio en
las discusiones con los norteamericanos;_hecho este que no deja de
ser relevante si se consideran las Timitaciones de que ado]éce Pa-
namd como pais con una estructura econdmica, politica y militar dé
bil. Gracias a una hébi] estrategia diplomatica es que Panamé‘hé
logrado en el actual proceso de negociacidn hacer frente a las po
siciones norteamericanas con respecto al Canal; y mantener con fir

meza sus pretensiones de reivindicacidn total sobre la porcidn de
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territorio ocupada por los Estados Unidos.

Las negociaciones para la elaboracidn de un nuevo tratado se
mantienen hoy todavia; es evidente que nos encontramos con un pro
ceso muy prolongado. Esta segunda etapa no ha tenido interrupcio
nes de mucho tiempo; desde que las conversaciones se reanudaron
en enero de 1971 se han sucedido alrededor de quince rondas de
discusion a la fecha. Aln cuando no se cuente con un documento,
borrador de un nuevo tratado, que sirva para evaluar los logros
alcanzados en torno a la solucidén definitiva del problema, tene-
mos como inico marco de referencia el documento firmado en febre
ro de 1974 entre el Secretario de Estado Henry Kissinger y el can
ciller panamefio Juan A. Tack; se trata de un "Acuerdo de Prindi -
pios” respecto a 1o que serda el contenido fundamental de un nuevo
tratado. Este documento no es mds que una especie de "acuerdo en
tre caballeros”", sin ninglin efecto compulsivo que garantice su e-
fectividad. Su aplicacidn queda reducida a un marco de entendi -
miento entre las partes. A pesar de su limitacidon el documento
muestra en su contenido elementos que sugieren pasos positivos pa
ra la eliminacidn de las causas del conflicto entre Panamd y los
Estados Unidos; esto nos indica que en el proceso de negociacion
actual se han logrado avances importantes entre las dos partes.
Conclusidn esta que sugiere la posibilidad de que se firme, y e-
ventualmente se ratifique, un nuevo Tratado que responda al menos
a las aspiraciones manifiestas de los panamefios.

Nuestro analisis del problema en este capitulo lo haremos con
base a la presentacidn del mismo en las dos etapas propuestas;

mds un tercer aspecto que se referiria al estado de las negociacio
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nes en el momento presente; esto es, buscamos con este tercer
apartado analizar los cambios que han sufrido 1os puntos princi
pales de discusidon después de 1a firma del *Acuerdo de Princi -
pios" de 1974, y que de algilin modo nos acercan a los posibles
términos que contendrd el Tratado definitivo; si es que éste se

11ega a firmar.

A.- EL INICIO DE LAS NEGOCIACIONES

1.- Los*disturbios populares de enero de 1964

Los dias 9, 10 y 11 de enero de 1964 grupos de es-
tudiantes panamefios fueron repelidos violentamente por la policfia
y militares norteamericanos de la Zona del Canal cuando los prime
ros deseaban acercarse a las astas en que ondeaban banderas norte
americanas para izar al lado 1la béndera de Panami. Los hechos de
jaron un saldo de varios muertos y numerosos heridos entre los es
tudiantes y otros ciudadanos panamefios que se sumaron a la accibn.
E1 acto inicial de los estudiantes estaba motivado por una précti
ca que se llevaba a cabo bajo un acuerdo previo con las autorida
des norteamericanas. A raiz de incidentes ocurridos en el mes de
noviembre de 1959, y que guardan gran similitud con los de enero
de 1964, se 11egd a un acuerdo entre l1os gobiernos de Panamd y de
los Estados Unidos para que T1a bandera de Panamd ondeara al lado
de cualquier bandera de los Estados Unidos que estuviera izada en
la Zona del Canal. Se trataba de un acto simbdlico mediante el
cual se reconocia que el territorio de 1a Zona del Canal era pana

mefio, y estaba sujeto a la soberania de Panamd. En enero de 1964
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un grupo de estudiantes panamefios de secundaria quisieron hacer
valer este acuerdo, topandose con la reaccidon violenta de civiles
y militares norteamericanos residentes en la Zona.

La accidn diplomdtica que sucedid al enfrentamiento condujo
al rompimiento de relaciones entre Panamd y los Estados Unidos;
el 10 de enero, en medio aun de la agitacidn popular, el gobierno
panamefio, por medio de su Ministro de Relaciones Exteriores, diri
gidé una nota al Secretario de Estado en la cual comunicaba que a
partir de ese momento su gobierno consideraba rotas sus relacio-
nes diplomdticas con el gobierno de los Estados Unidos (65). Con
la misma fecha el asunto es denunciado por los respectivos repre-
sentantes de Panamd ante dos foros 1nternaciona1esf la Organiza-
cidn de Estados Americanos y el Consejo de Seguridad de las Nacio
nes Unidas.

La accidn realizada por las dos organizaciones internaciona -
Tes fue débil y se 1imitd a colaborar para la solucidén del conflic
to inmediato. ET1 Consejo de Seguridad de 1a ONU incluyd el asunto
en la agenda del mismo 10 de enero; la resolucién del organismo
fue en el sentido de instar a los dos gobiernos implicados para
que cesaran las hostilidades y el derramamiento de sangre (66).
La accidon desplegada por la OEA se 1levd a través de Ta Comisidn
Interamericana de Paz, y finalmente el Consejo de la Organizaciodn
que se encargd de transmitir el acuerdo bilateral logrado por ‘Tos
representantes de los dos paises en conflicto (67).

Las relaciones diplomdticas entre los dos'paises se restable-

cieron el 3 de abril del mismo afio. En la declaracidn que se emi
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ti6 con ese propdsito se sefiala que se iniciaran de inmediato
los procedimientos necesarios para llegar a un convenio justo y
equitativo (68). A partir de ese momento, se inicia el proceso
de negociacidon de un nuevo tratado para la Zona del Canal.

Los hechos sucedidos en enero de 1964 van a imprimir carac-
teristicas particulares al nuevo proceso. Se manifiesta una ac
cidn popular decidida en el reclamo de los intereses panameﬁos§
si bien no serd esa la primera ocasidn en que movimientos popula
res espontdneos se manifiesten contra la situacidn existente res
pecto al Canal y Ta Zona, serd la primera ocasidn en que esos mp
vimientos adquieran rasgos de violencia nunca antes vistos; inclu
so con saldo de vidas perdidas. Ello demostrard una actitud del
pueblo panamefio por resolver en forma definitiva el asunto del Ca
nal, aln cuando eso implique consecuencias extremas. Los sucesos
de enero pusieron en evidencia la capacidad de movilizacidn popu-
lar que el problema del Canal suscita en el pueblo panamefio.

Por otra parte, los disturbios le principios de 1564 fueron
un hecho decisivo que obligd al gobierno norteamericano a atender
con cuidado sus relaciones con Panamd, y en particular la situa-
cién del Canal. Este hecho es evidente con la aceptacidn de ini
ciar conversaciones tendientes a concertar unnnuevo trafado que
viniera a sustituir el de 1903; pero se expresa ademds a través
del interés que el asunto provoca a nivel del gobierno norteame-
ricano. En el afio 1964 el presidente Johnson de los Estados Uni
dos nombra una comisidn encargada de estudiar la importancia que

tenia el Canal de Panamd para los Estados Unidos, asi como las
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proyecciones de utilizacion Ooptima de las instalaciones existen-
tes en aquel y las posibilidades de construir una nueva via, am-
plia y moderna, en otro punto del continente americano (69).

Otra caracteristica importante que aportardn los sucesos de
enero al nuevo proceso negociador serd la denuncia internacional
que se hace del problema, y la reaccidn de apoyo a este nivel que
se da a Panama. Por una parte, el problema del Canal es expuesto
ante dos organismos internacionales que, aunque no intervienen en
forma decisiva para solucionarlo, le dan el cardcter de conflicto
que afecta la paz y seguridad entre dos naciones. Por otra parte,
Panamd obtiene el reconocimiento de su situacién por numerosas vo-
ces de la opinién plblica mundial: gobiernos, personalidades, ins

tituciones, etc., dirigen su voz de apoyo a la causa panamefia (70).

2.- Los tres Proyectos de Tratados de 1967

En acta firmada en la ciudad de Nueva York el 22 de
junio de 1967, los negociadores panamefios y norteamericanos convi
nieron en recomendar a sus respectivos gobiernos tres proyectos
de tratados que habian sido elaborados por ellos. Los tratados
se titularon: Tratado del Canal de Panamd, Tratado para la Cons-
truccidon de un Canal a Nivel del Mar por Panamd y Tratado de De-
fensa del Canal de Panama y su Neutralidad.

La propuesta de tres tratados distintos para sustituir al de
1903 fue severamente criticada por numerosas organizaciones pana
mefias: la Universidad Nacional, el Colegio de Abogados, la Fede
racion de Estudiantes, asociaciones de educadores, y otras enti-

dades civicas, sindicales y profesionales. E1 argumento general
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era que de concertarse tres tratados se debjlitarian las preten-
siones panamefias de rejvindicacidon total del Canal al difundirse
Tos términos que iban a regular las nuevas relaciones entre Pana
ma y los Estados Unidos con respecto a la via interocednica en
tres instrumentos distintos.

E1 hecho de que los negociadores panamefios convinieran en la
redaccidn de tres tratados estaba motivado por la estrategia se-
guida por el gobierno panamefio que presidfa el sefior Marco A. Ro
bles para la negociacidn del nuevo tratado; este gobierno nombrd
tres Ehbajadores Especiales para la negociacidén. E1 gobierno nor
teamericano mantuvo un solo Embajador; tal cual fue acordado en
la declaracion que restablecia las relaciones diplomaticas entre
los dos paises y que acordaba la negociacién de un nuevo tratado.
La oposicidn manifestada por la opinidn plblica panamefia a 10s
Tres Proyectos de Tratado era un reflejo del ambiente de critica
en que se mantuvo la administracidon del presidente Robles.

Los proyectados tratados no 1legaron a ser ratificados por Pa
ﬁamé, y fueron finalmente rechazados en agosto de 1970. Ademas
de la razdn expuesta, para explicar la no aceptacidn panamefia, de
bemos tener presente la presencia del nuevo Gobierno Revoluciona-
rio en Panamd a partir del 11 de octubre de 1968. Este concluyd
en no aceptar los tratados después de escuchar los informes de co
misiones nombradas para tal efecto, asi como de consultas a orga-
nizaciones no gubernamentales.

De Tos proyectos de tratados propuestos el que mds duras cri-
ticas recibié fue el que se referia a la defensa y neutralidad

del Canal. En virtud de este tratado la Zona del Canal se conver
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tiria en un enorme complejo militar, que ya lo es, solo que con
la aceptacidon legal del gobierno panamefio (71).

E1 problema de la defensa del Canal ha sido un punto de diver
gencia entre ambos paises; como expusimos en otra parte de este
estudio los criterios de defensa del Canal son muy relatives. Pa
ra Panamd la defensa debe ajustarse a la proteccidn de las insta-
laciones; para los Estados Unidos la defensa implica el papel que
la Zona del Canal juega como punto estratégico dentro de los inte

reses militares y econdmicos de ese pais a nivel mundial.

B.- LA NUEVA ESTRATEGIA DIPLOMATICA

1.~ El1 rechazo de los Tres Proyectos de Tratados

Como hemos dicho antes, un factor circunstancial que
contribuyd al rechazo por parte de Panamda de los tres proyectos de
tratados que se presentaron en 1967, fue la presencia del nuevo go
bierno militar, con su 1ider el coronel Omar Torrijos. E1 golpe
militar de octubre de 1968 en Panamd trajo un cambio importante
en la sociedad panamefia, alin cuando sus consecuencias no son muy
claras todavia. A partir de aquel hecho se escucha el califica-
tivo de revolucionario en todas las acciones que emprende €1 nue-
vo gobierno. En 1o que concierne a la actitud ante los Estados U
nidos para la solucidn del problema del Canal, podemos afirmar
que se produce un cambio importante: la retdrica revolucionaria
va a estar acompafada de acciones prdcticas que evidencian una po
sicidn decidida para reivindicar los derechos panamefios sobre la

Zona del Canal; acciones que se manifiestan en pasos diplomdticos
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dados por el gobierno de Panamda que en definitiva van a aumentar
el poder de negociacién de éste ante los Estados Unidos.

La caracteristica determinante que podemos percibir en el pro
ceso de negociacion de un nuevo tratado,producto del Gobierno Re-
volucionario del coronel Torrijos, va a ser.la precisidon de obje-
tivos definitivos con respecto al Canal; definitivos en el senti-
do de que Panamad no se conformard con modificaciones leves al tra
tado de 1903, sino que reclamard la abrogacién de &ste y su susti
tucidn por otro en el que se hagan efectivos los derechos sobera-
nos de Panamd sobre el territorio de la Zona y sobre el recurso
natural que significa la via interocednica. La presencia de esta
motivacidn general, sumada a cambios en la accidn negociadora por
parte de Panamda, es 1o que distinguimos como una etapa distinta
en el proceso de negociacidn; una nueva estrategia diplomdtica.

A1l declarar el gobierno panamefio que no aceptaria los tres
documentos propuestos, por cuanto estos "no cumplen con la fina-
lidad de procurar la pronta eliminacidn de las causas de conflic
to entre los dos paises" (72), fija a su vez 1o que podria consi
derarse como problemas cruciales a ser resueltos ¢con un nuevo
tratado. A partir de ellos podemos derivar lo que serian los ob
jetivos que Panamda pretende alcanzar dentro de Tos términos del
futuro convenio. Los problemas enumerados serian: la perpetui-
dad, la jurisdiccidn politica y administrativa dentro de la Zona;
la construccién de obras no autorizadas en los tratados; el com-
plejo militar en que se ha convertido Ta Zona del Canal; la insy
ficiencia de beneficios econdmicos directos e indirectos para Pa
namd; y, 1as diferencias en la interpretacidn de los Tratados

(73).
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En torno a 1a cuestidn de 1a perpetuidad, o mds bien a la du
racion del Tratado de 1903, la posicidn panamefia es decidida en
cuanto a la eliminacidn de dicha condicién. Entre otros argumen
tos se sefiala el de que en los acuerdos internacionales toda con
dicidn a perpetuidad 1leva en sT misma la semilla de su propia
ineficacia por el principio aceptado en el derecho internacional

de rebus sic stantibus. Las circunstancias en que se firmd el

Tratado de 1903 han variado hoy; el Tratado no responde a las ne-
cesidades actuales; hecho manifiesto en el proceso actual de nego
ciacidon de un nuewo instrumento, y en que los términos del acuer-
‘do original de 1903 han sido modificados en dos ocasiones, en
1936 y en 1955, Para la aceptacidon de un nuevo Tratado que sus-
tituya al de 1903 debe quedar eliminada la clausula de perpetui -
dad y especificada la duracidon del nuevo instrumento.

En cuanto a la jurisdiccidon politica y administrativa dentro
de la Zona del Canal se ponen de manifiesto los problemas de com-
petencia de 1os dos Estados dentro del territorio en cuestidon. En
la realidad Tos Estados Unidos han creado "un gobierno dentro de
otro gobierno” (74) a través de la organizacién del Gobierno de
la Zona del Canal, que ejerce funciones politicas y administrati-
vas en el drea a espaldas del gobierno de Panamd; hecho que ha pro
vocado numerosas protestas por parte de éste, y agravado las rela-
ciones entre ambas naciones. Es propdsito del gobierno panamefio
el asumir el ejercicio pleno de sus derechos soberanos sobre las
actividades administrativas que le corresponden en la Zona del
Canal sin .perjuicio, claro estda, de menoscabar los derechos con-

cedidos a los Estados Unidos, o que se pudieran conceder en un
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nuevo tratado. E1 propdsito fundamental de este objetivo es ha-
cer desaparecer los resabios de colonialismo que significa la ac
tual situacidn politica y administrativa de 1a Zona del Canal.

E1 Tratado de 1936 modificé los términos del Tratado de 1903
que se referian a la construccidn del Canal; para entonces las 0
bras ya estaban concluidas, por 1o cual se elimindé en el documen
to de 1936 el término "construccidén”". A pesar de ello, el gobier
no norteamericano continud ejecutando obras materiales sin autori
zacidon del gobierno panamefio, y por tanto al margen de 1o conveni
do. Este hecho ha suscitado protestas de parte de Panama, y se
mantiene como otro de los objetivos a resolver en el proceso de
negociacidon. Bajo igual justificacidon de ilegalidad se asienta
el cardcter preponderantemente militar que los Estados Unidos han
dado a la Zona; consideraciones de otro tipo, que hemos incorpo-
rado en esta tesis, contribuyen a rechazar por parte de Panama
las pretensiones de cardcter militar que los negociadores nortea-
mericanos han reclamado para la Zona del Canal; por ejemplo, 1la
consideracidn de la defensa del Canal ante los armamentos nuclea-
res que hoy existen.

La insuficiencia de beneficios econdmicos directos e indirec-
tos para Panamd son otras de las metas a resolver por parte de la
cancilleria panamefia en un nuevo Tratado con los Estados Unidos.
La justificacidon de estos objetivos han sido explicadas mds am -
pliamente en el capitulo II de esta tesis. |

Finalmente, el {d1timo de los objetivos que se citan sirve de
marco general a la mayor parte de los expuestos: Tlas diferen -

cias de interpretacién de los tratados, en juicio de la cancille
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ria panamefia "1a mayor causa de conflicto, la causa constante”
(75). En las relaciones entre ambos paises ha sido manifiesta
la actitud prepotente del gobierno norteamericano en sus rela-
ciones con Panama, 1o cual ha contribuido a alentar sentimien-
tos de animadversion ante la presencia de los Estados Unidos.
Expresion de esos sentimientos han sido 1os movimientos explo-
sivos que en repetidas ocasiones se han manifestado en Panamd.
Ante la actitud hegemdnica que el gobierno norteamericano ha ma
nifestado en sus relaciones con Panama han sido pocos y muy li-
mitados los recursos de cardcter juridico, politico, o de cual-
quier otro tipo que este (i1timo pais ha podido presentar para
reclamar sus derechos. De aqui que al exponerse este problema
como uno de los objetivos de T1a nueva politica panamefia en sus
relaciones con los Estados Unidos, no deja de guardar gran im=-
portancia; demuestra la actitud decidida que se tiene para lo-
grar una solucidn al problema canalero que resuelva los recla-
mos y aspiraciones panamefias. Actitud ésta que el gobierno de
Panamd ha hecho evidente en el curso de las negociaciones des-
pués de 1970.

E1 hecho de que el gobierno panamefio manifestara la no a -
ceptacion de los tres proyectos de tratados, y mas aiin que con-
sideraba que no servirian como base para futura negociacién, no
significd el congelamiento de las negociaciones. Unos meses
mds tarde se celebrd una nueva ronda de discusién entre los re-
presentantes de los dos gobiernos. Esta situacidn evidencia u-
na actitud positiva de parte del Poder Ejecutivo norteamericano

con respecto a mantener las conversaciones para llegar a un en-
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tendimiento. Méas ailn, fue a instancias del Secretario de Esta-
do William P. Rogers que el proceso de negociacidn se reanudd
poco después de conocerse la posicidon panamefia con respecto a
los proyectos sometidos.

En esta nueva etapa del proceso de negociacidén, que hemos
caracterizado de una nueva estrategia diplomdtica por parte del
gobierno panamefio, se muestra una buena disposicidon al didalogo
de parte del gobierno de los Estados Unidos; al menos el Poder
Ejecutivo. Actitud que viene siendo expresada desde 1964 por
el presidente Johnson y que transmite también su sucesor 2.
Nixon (76). En distintas declaraciones se han Tlegado a recono
cer buena parte de los derechos que Panama ha venido reclamando:
la soberania sobre la zona, la abrogacidn del cardcter perpetuo
que tiene el Tratado de 1903, entre otros; los cuales, es de sg
poner, contendrda un nuevo tratado.

En las declaraciones que aludimos de los presidentes Johnson
y Nixon se pueden definir cuales son los objetivos generales
que Estados Unidos pretende en un nuevo tratado. La definicidn
de estos objetivos fue sintetizada de una manera muy general
por el representante norteamericano en Tas negociaciones con Pa
nama, John C. Mundt (77); sin embargo, nos pueden servir como
marco de referencia para 1legar a comprender, mas adelante, los
avances logrados entre los paises en cuestion. Los objetivos
de los Estados Unidos en un nuevo tratado son tres: el control
de las operaciones del Canal por un periodo de tiempo largos de
manera que se aseguren los beneficios del transito por el Canal

para los barcos norteamericanos y de otros paises sobre una ba-
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se de no-discriminacidén y a tarifas razonables. Mantener intac
tos los derechos de los Estados Unidos para defender el Canal
de cualquier amenaza y asegurar la operacion del transito en
tiempo de paz o guerra. Y la concesidon del derecho a ampliar
la capacidad del Canal, bjen sea agregando nuevas esclusas o
bien construyendo un nuevo canal a nivel. La definicidon de los
anteriores objetivos es producto del amplio estudio que elabord
la comisidn nombrada por el presidente Johnson para analizar la
importancia del Canal para los Estados Unidos, The Atlantic-

Pacific Interocearic Canal Study Commission.

2.- E1 apoyo internacional a la causa panamefia

| Una parte fundamental de la accidén diplomdtica em
prendida por Panamd en esta nueva etapa del proceso de negocia-
cion de un nuevo tratado, ha sido el someter la cuestidn ante
la opinidon piliblica internacional. Los beneficios obtenidos me-
diante esta accidon, aunque limitados en cuanto a la solucidn
misma del problema, han sido muy positivos en la medida que el
gran apoyo que Panamd ha obtenido en la comunidad mundial ha da
do mayor solidez a sus posiciones en la mesa de negocijaciones.
Es claro que la solucidon definitiva de 1a cuestidn del Canal sé
1o se logrard mediante un entendimiento bilateral; en este sen-
tido 1la participacion de distintos entes internacionales puede
ser muy limitada. Sin embargo, la movilizacidon de la opinidn
pliblica mundial de algln modo ha contribuido para que las ron -
das negociadoras no se detengan, y en especial, para respaldar

las pretensiones panamefias, 1o cual ha favorecido en alguna me-
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dida el poder negociador de este pafis.

Esta "ofensiva diplomdtica" de Panamd adquiere gran vigor a
partir del mes de marzo de 1973 en que el Consejo de Seguridad
de tas Naciones Unidas discute el asunto, sesionando en Ciudad
Panamd; después de este hecho numerosos foros internacionales, a
si como paises, manifiestan su apoyo a la causa panamefia a tra -
vés de resoluciones, declaraciones, comunicados conjuntos, etc.
Los dividendos que esta accidn ha dejado son una muestra de 1las
posibilidades gue puede tener un pais pequefio, que dispone de
muy Timitados recursos materiales, en la solucidn de un conflic-
to con una nacidn poderosa; al menos cuando el conflicto es tan

significativo que logra captar la atencidén mundial.

a.- Discusidon en el Consejo de Seqguridad de las

Naciones Unidas

La decisidén del Consejo de Seguridad de sesio
nar en la Ciudad de Panamd fue tomada por este organismo en el
mes de enero de 1973, a instancias de una propuesta hecha por el
representante de Panamd ante dicho cuerpo, secundado por el re -
presentante de Perii. El1 tema que se aprobd para ser discutido
fue: "Examen de medidas para el mantenimiento y fortalecimiento
de la paz y la seguridad internacionales en América Latina, de con
formidad con Tas disposiciones y principios de la Carta". No se
trataba de discutir como punto central el problema del Canal de
Panamda, aun cuando, en el curso de Tas discusiones fue ese el a-
sunto principal en debate, y el {inico sobre el que se plantearon

mociones de resolucidn.



- 108 -

Al ser planteada 1a agenda para las sesiones en Panamd en la
forma que se hizo,'se evitaba dar a 1a reunidn un caracter muy
preciso, que hubiera tenido si la propuesta fuera discutir sobre
el asunto del Canal como punto exclusivo. Esto hubiera sido di-
ficil de justificar como asunto capaz de amenazar la paz y esta-
bilidad internacional, y por tanto no ameritaba que el Consejo de
Seguridad dedicara una ronda de sesiones para conocer de ese asun
to; menos aln cuando la ronda seria fuera de la sede. De aqui
que el primer éxito que logrd la cancilleria panamefia 10 constitu
y6 el ser aceptada. 1a propuesta de sesionar en Panamd. La oposi-
cion del representante de los Estados Unidos en el Consejo fue te
naz. Dos fueron sus argumentos mayores: 1la inconveniencia de te
ner reuniones fuera de la sede de la organizacidn; y el que en A-
mérica Latina no existian problemas que fueran sometidos a menudo
a la consideracidn del Consejo (78).

La reunidn del Consejo de Seguridad en Panamd fue muy positi-
va no sdlo para Panamd, en la discusidon de su problema, sino para
la América Latina en general; fue una ocasidn propicia para mani-
festar y discutir sobre varias cuestiones que, a juicio de los re
presentantes latinoamericanos que participaron en los debates (79)
guardaban estrecha relacidn con el problema del mantenimiento y
fortalecimiento de 1a paz y la seguridad internacionales en Améri-
ca Latina. En este d&mbito se sometieron argumentos como el colo-
nialismo y los resabios de éste en América Latina; el neocolonia-
lismo y los obstdculos que este presentaba para el desarrollo y
progreso econdmico de los pueblos; la agresidon econdmica como una

forma de violacidn a la Carta de las Naciones Unidas, etc. La dis
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cusidon de estos problemas en el seno del Consejo de Seguridad no
dejo de ser un hecho positivo por cuanto venia a plantear argu -
mentos poco convencionales entre los que podian amenazar la paz

internacional. En 1o que respecta a 1la América Latina son pocas
las ocasiones en que se han discutido problemas similares en un
organismo de tan alto nivel politico.

En To que concierne a Panamd@ las sesiones fueron particular-
mente beneficiosas para su causa, ain cuando no se llegara a a-
doptar resolucidén alguna. E1 logro mas importante ya 1o hemos ci
tado: la difusidon de la cuestidn del Canal en la opinidén mundial
y el apoyo de ésta hacia la parte panamefia. Y de una manera es-
pecial es de resaltar el respaldo que en ese sentido le dieron
los paises latinoamericanos que en gran nimero participaron en
las discusiones.

Los representantes de Panamd, Peri, Guinea, India, Indonesia,
Kenia, Suddn y Yugoslavia sometieron un proyecto de resolucidn.
cuyo contenido resumimos: se expresa que la Repiblica de Panama
es el soberano del territorio, y que el ejercicio libre y prove-
choso de la soberania debe fomentarse mediante el mutuo respeto
entre los Estados; que los gobiernos de Panamd y los Estados Uni
dos acordaron en abril de 1964 1legar a un convenio justo y equi
tativo para resolver prontamente las causas de conflicto entre e
110s; que Tos gobiernos de los dos paises han manifestado su dis
posicién de hacer constar en instrumentos formales la abrogacidn
de la Convencidn del Canal de 1903 y la celebracidn de un nuevo

tratado justo y equitativo que 1lene las legitimas aspiraciones
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de Panama, para lo cual el Consejo de Seguridad exhorta a ambos
gobiernos a gue prosigan sus negociaciones, y decide mantener la
Cuestidn bajo su consideracidn (80).

La resolucidn no fue aprobada debido al voto negativo del re
presentante de los Estados Unidos. La motivacidn sefialada por
éste G1timo para la imposicidon del veto fue de que el entendimien
to entre su gobierno y el de Panama con respecto al Canal mantenia
un proceso de negociacidn bilateral, por lo cual no se podia acep
tar ningin intento de presidn por parte de un 6rgano externo a los
medios empleados por los dos gobiernos en cuestidon. Ademéds recha
z6 l1a resolucion por el cardcter "desequilibrado e incompleto" de
la misma, por cuanto se referia a las cuestiones de interés para
Panama, pero ignoraba Teos intereses legitimos de Tos Estados Uni
dos (81).

De haberse 1legado a aceptar la resolucidn propuesta Panama
hubiera obtenido un é&xito mayor de su estrategia diplomatica: el
que la cuestion se mantuviera bajo la consideracién del Consejo
de Seguridad. Este punto, que fue el {i1timo de 1a resolucidon, lo
creemos el mads importante, y el que realmente justificd el veto
impuesto por los Estados Unidos. No es igual un proceso de nego-
ciacién en el que el peso y 1a capacidad de cada una de las par -
tes son iguales, en virtud de sus recursos econOmicos, politicos
y militares, a una negociacién como 1a que se da entre Panamd y
los Estados Unidos en que los contrastes en el poder negociadbr
son tan notables. De ahi que al tratar de recurrir a un organis
mo de cardcter multilateral el gobierno panamefio estuviera hacien

do un esfuerzo por lograr una solucidon al conflicto por medios
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mids efectivos. Para este caso quizds el Consejo de Seguridad no
tiene competencia para implementar una solucidn al problema, pe-
ro podria ser un medio de presidn para forzar al gobierno nortea
mericano a acceder para que otro organismo internacional competen
te buscara la solucidon al conflicto; por ejemplo, un arbitraje de
la Corte Internacional de Justicia. Es de suponer gue a este ni-
vel las posibilidades de obtener una formula satisfactoria serian
mayores para Panama.

Alin cuando al final de las discusiones se impuso una vez mas
la realidad del poder, el veto de los Estados Unidos no significé
un fracaso para la causa panamefia; ya hemos dicho que el apoyo
internacional que este pais obtuvo, asi como la critica que se hi
zo a los Estados Unidos, constituyd un saldo favorable para Pana-

»

ma.

b.- Discusidon en otros foros internacionales

Las declaraciones de apoyo a la reijvindicacidn

panamefia del Canal y de la Zona han sido numerosas después de
las sesiones del Consejo de Seguridad en Panamd. Enumerar 10s
organos, paises, instituciones, etc., que se han manifestado en
ese sentido, nos darfa una lista muy extensa; nos limjtaremos a
citar las declaraciones de apoyo que consideramos mds significa
tivas.

En primer lugar, es notable el apoyo que los paises de Amé-
rica Latina han dado a Panamd. Desde las sesiones del Consejo
de Seguridad en Panamd, en que todos los paises latinoamericanos

respaldaron la causa panamefia a través de sus representantes di=-
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rectos, o bien a través de notas de apoyo, la cuestidon del Canal
se ha venido discutiendo en diversos foros del area; en particu-
lar en las Asambleas Generales de la Organizacidon de Estados Ame
ricanos. Por otra parte, a nivel de presidentes se han emitido
declaraciones de apoyo a Panamd; bilaterales en algunos casos, y
multilaterales en otros. Es ilustrativa en este sentido 1a decla
racion que ocho presidentes latinoamericanos dirigieron al presi
dente de los Estados Unidos en enero de 1977, urgiéndolo para u
na pronta solucidén al problema del Canal (82). Sin embargo, no
ha sido s6lo a través de declaraciones que los paises latinoame-
ricanos han expresado su apoyo a Panamd; el respaldo ha sido efec
tivo en otros campos. Por ejemplo, al permitir que Panamd volvie
ra a ocupar uno de los puestos que corresponden al drea latinoa-
mericana en el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, a s6lo
dos afios después de que Panama finalizara su periodo en ese pues
to.

Otro organismo que ha manifestado su apoyo a Panamd en repe-
tidas ocasiones ha sido el que representa a los Paises no Alinea
dos. Resoluciones de diversas reuniones de estos paises han rei
terado el respaldo a la causa panamefia: La IV Conferencia de Je
fes de Estado en Argel, en setiembre de 1973; la III reunidn del
Burd de Coordinacidon en La Habana, en marzo de 1975, y finé]men—
te la d1tima Conferencia de Jefes de Estado celebrada en Colombo,
en agosto de 1976. La acogida que el grupo de paises No A]iﬁea-
dos han dado al asunto nos parece particularmente importante por
tratarse de paises que hasta hace pocos afios vivian bajo la domi

nacién colonial, y fundamentalmente porque hoy se mantienen en
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lucha contra los resabios de colonialismo que alin subsisten en
sus sociedades. Ademds de estas consideraciones de cardcter cua
1itativo se suman otras de cardcter cuantitativo: aumenta el nil
mero de paises que respaldan a Panami.

Otras manifestaciones de apoyo han sido hechas por distintos
entes internacionales. Para citar algunos, sefialaremos la reso-
Tucién del Consejo Mundial de la Paz; la resolucidén de la Confe-
rencia de los Paises en Desarrollo sobre Materias Primas, cele -
brada ésta en Dakar, Senegal, en febrero de 1975; la resolucidn
de Ta Conferencia Mundial del Afio Internacional de la Mujer en
julio, 1975. Estas muestras de solidaridad evidencian el alcan-
ce que ha logrado el problema del Canal y el reclamo de Panamd en
torno al mismo, en la opinidn mundial; hecho que no deja de apun-
tar un logro positivo en cuanto al esfuerzo diplomatico del go -

bierno panamefio.

3.- E1 Acuerdo de Principios

E1 dia 7 de febrero de 1974 el secretario de Esta
do norteamericano Henry Kissinger, y el ministro de relaciones
exteriores panamefo, Juan A. Tack, firmaron una declaracidén con-
junta en la ciudad de Panamd, la cual contenia una definicidn ge
neral de los principios que contendria el tratado que se estaba
negociando. Aln cuando esa declaracidn no pasaba de ser un docu
mento de entendimiento entre los dos paises, sin ninguna fuerza
pridctica, y mds aln, fue rechazada por una resolucidén inmediata-

mente posterior en el Senado norteamericano (83), tiene el valor
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de ser el primero y (nico documento suscrito plblicamente en el
cual los Estados Unidos hacen el reconocimiento a la mayor parte
de los reclamos panamefios.

En toda esta fase del proceso de negociacidén de un nuevo tra
tado, que va desde el rechazo en 1970 de los tres proyectos re -
dactados en 1967,hasta el presente, el Acuerdo de Principios de
febrero de 1974 es quizas el documento bilateral mds importante.
En 81 se encuentran los mds avanzados logros obtenidos entre los
dos paises en el proceso de negociacidn; pese a las limitaciones
que el documento presenta como tal, y que podemos advertir dos:
el ser una simple declaracién de principios, y el contener puntos
de acuerdo generales. A pesar de ello se hace evidente que algo
se ha progresado en la negociacién de un nuevo tratado. En los
G1timos afios, las discusiones se han abocado a precisar los deta
11es con respecto a los acuerdos generales definidos en esta de-
claracidon (84).

Un primer punto importante que se afirma en el documento es
la abrogacion del Tratado canalero de 1903 y las enmiendas que se
le hicieron posteriormente en 1936 y 1955. En su predmbulo, 1a
Declaracidn afirma la decisidon de iniciar una "relacidén moderna"
entre los dos Estados; ello significa la conveniencia imprescin-
dible de eliminar 1o que han sido las causas del conflicto entre
Panamd y los Estados Unidos a través de Tos afios; y la causa ini
cial, hemos visto, ha sido 1a Convencidn Canalera de 1903. De a
hi que al afirmarse la decisi6n de abrogar dicho instrumento, es
temos ante una actitud que busca efectivamente dar solucidén al

problema entre los dos paises.
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E1 segundo punto hace referencia al periodo de duracion del
nuevo Tratado. Como aspecto mds trascendental en este sentido,
1o es la afirmacidn de que en el nuevo documento "se eliminarad
el concepto de perpetuidad”; ademds se sefiala que el nuevo tra-
tado tendria una fecha de terminacion fija. Es claro que el a-
cuerdo logrado respecto a este punto satisface uno de los objeti
vos perseguidos por los negociadores panamefios.

Los puntos 3, 4 y 6 de la Declaracidon se refieren al asunto
de 1a jurisdiccidn politica y administrativa dentro de la Zona,

y con respecto al.Canal mismo. Se afirma que la jurisdiccidon de
los Estados Unidos en territorio panamefio se terminard tan pron-
to como sea acordado en el nuevo tratado, y que el territorio.en
el cual estda situado el Canal serd devuelto a Ta jurisdiccidn de
Ta Repiliblica de Panamd. Se sefialan ademds aspectos muy impor-
tantes con respecto a la operacidn y demds actividades complemen
tarias del Canal. Panamd, reconocida como soberana del territo-
rio, concederd a los Estados Unidos el derecho de uso sobre las
tierras, aguas y espacio aéreo que sean necesarios para el fun -
cionamiento y proteccidn de las instalaciones del Canal; la con-
cesidn se hard por un plazo de tiempo fijo. Este aspecto de 1la
declaracidn cumple con uno de los objetivos que han sido definidos
por 1os negociadores norteamericancs cual es la continuacidn de Ta
explotacion del Canal con la participacidn de los Estados Unidos
en esa actividad. La definicidn del plazo que habria de durar esa
participacion estard sujeto al acuerdo que se logre. En la reali
dad, después de emitida esta Declaracidn que venimos comentando,

el proceso de negociacidn se ha visto entrabado por la falta de
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acuerdo en aspectos de detalle tal como el de la fecha de conclg
sion del Tratado.

Los aspectos de jurisdiccidn sobre el territorio de la Zona
y del Canal son compiementados por el punto 6, el cual se refie-
re a la administracidn del Canal. Se afirma en la Declaracibn
que la Repiblica de Panama participard en la administracidén de
la via interocednica, y que Tos procedimientos para tal efecto
serdn acordados en el nuevo tratado. Ademds se establece un as
pecto muy importante; el que Panamd@ asumira Ta total responsabi
1idad por el funcsdonamiento del Canal a la terminacidén del tra-
tado. En este punto se resuelven algunos problemas que han cons
tituido causa de reclamo por parte de Panamd; por ejemplo, la
participacidon en las actividades del Canal, asi como la partici
paci6n en los beneficios directos que deja la operacion del Ca-
nal. Sefiala también otro punto muy importante, cual es el que
Panamd asumird el contro! del funcionamiento del Canal una vez
que expire el plazo de duracidon que se fije para el nuevo trata
do. Este punto resuelve T1a situacidon del Canal para el futuro;
es de suponer que no cabria la renovacidén de los derechos conce-
didos a los Estados Unidos para participar en el funcionamiento
del Canal, sino que éste seria totalmente panamefio; es decir, que
al final del nuevo tratado el Canal! de Panamd l1legard a pertene -
cer totalmente a Panamd, sin las limitaciones que hoy 1o mantie-
nen enajenado con los Estados Unidos; y que van a continuar en
tanto dure el nuevo tratado, so6lo que entonces serdn mas relaja-
das.

E1 que Panama participe en 1a administracidn del Canal, y e-
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ventualmente que asuma el control total de las operaciones, es un
aspecto que viene a poner fin a un argumento muy difundido; que
los panamefios no serian capaces de mantener funcionando la via in
terocednica de manera eficiente; argumento este que se esgrime pa
ra desvirtuar las pretensiones panamefias de control sobre el Ca -
nal. Como 1o sefialamos en el primer capitulo de esta tesis, el
porcentaje de personal panamefio que se ocupa de las operaciones
del Canal representa méds del 80% del total de empleados de 1a Com
pafifa del Canal, 1o cual significa que el personal panamefio cono-
ce el funcionamiento del sistema; y que es contundente el niimero
de panamefios que pueden asumir cargos dentro de las operaciones
del Canal. Por otra parte, es de tener en cuenta que el funciona
miento del complejo canalero no es algo tan complicado como para
que no pueda ser realizado por un técnico o un empleado no-norte
americano. La construccidon del Canal de Panama fue concluida en
1914; se trata por tanto de una obra de ingenieria con técnica de
principios de siglo -o de fines del siglo XIX-; la complejidad de
su operaridén es minima, o mds bien, hoy no guarda secretos intrin
cados el modo de operar el sistema de trdnsito. En conclusidn,
los panamefios estan en capacidad de asumir el control total de
las operaciones del Canal; por 1o menos en cuanto al funcionamien
to del sistema (85).

E1T punto 5 de la Declaracidn Conjunta hace un importante reco
nocimiento a Panamd: que la posicidn geogrdfica de su territorio
constituye su principal recurso natural. Sobre esta base se sefia
la que esta Repiiblica tendra derecho a la "participacion justa y

equitativa" en los beneficios derivados de la operacidon del Canal.
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Este punto complementa al anterior en cuanto a la participacién
panamefia en los beneficios econbémicos directos. £Es de suponer
que Panamd@ participard también de los beneficios econémicos in-
directos del Canal, o mds bien de la Zona de trdnsito, una vez
que todo el territorio que constituye la Zona del Canal pase a
la jurisdiccidn panamefia.

E1l asunto de la proteccidén y defensa del Canal es otro de
los aspectos contenidos en la Declaracién Conjunta; aspecto por
To demds de singular importancia en todo el proceso de negocia-
cién. En Tos puntos 4 y 5 se afirma la concesidn dada a los Es
tados Unidos del derecho para proteger y defender el Canal, in-
cluso la concesidn de! "derecho de uso sobre las tierras, aguas
y espacio aéreo que sean necesarios" para aquellss fines. EI
punto 7 aclara que las actividades de proteccion y defensa se
hardn en forma conjunta con la Repiblica de Panama.

Para los Estados Unidos l1a protecci6n y defensa del Canal ha
sido un aspecto de singular importancia; en &1 ha insistido de
manera reiterada e intransigente. E1 texto de la Declaracifn
Conjunta refleja ese objetivo de 1os negociadores norteamerica -
nos. E1 tema 1lega a ser tan obsesionante que incluso es de su-
poner queala conclusién. del nuevo tratado, los Estados Unidos
mantengan su deseo de proteger militarmente al Canal, por 1o me-
nos asi parece desprenderse del texto de ia Declaracidn en el
punto 6. Se afirma que la Repiblica de Panamd "asumirad la toté]
responsabilidad por el funcionamiento del Canal a la terminacifn
del tratado"; no se precisa con respecto a la proteccidon de a -~

quel. Panamd ha transigidc con el objetivo norteamericano de pro
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teccidon y defensa del Canal al aceptar la participacidon conjunta
en esas actividades. Tal cual hemos visto para Panamd este asupn
to no es vital con respecto al Canal, de ahi que el aceptar com-
partir con los Estados Unidos esa actividad sea quizds un modo de
estar al tanto de las operaciones de proteccidn y defensa que es-
te pafs pueda realizar en el drea. Equivaldria a aceptar a los
Estados Unidos como el "gran policia" del Canal de Panama. EI
riesgo que tendria para Panamd una situacidn de este tipo seria
el que se repitiera Ta actitud asumida por los Estados Unidos du
rante tantos afios con respecto a Ta interpretacidn unilateral que
ha hecho de los tratados; 1la partfcipacién conjunta de Panamad en
las actividades de proteccidon y defensa parece ser la via que a-
segura evitar ese riesgo.

E1 punto 8 y G1timo de 1a Declaracidn se refiere a la posibi
lidad de aumentar la capacidad del Canal si en el futuro este fue
ra insuficiente para el trafico internacional. Se conviene en de
finir las previsiones necesarias para las obras nuevas que se 1le
garen a hacer, buscando ampliar la capacidad de la via. Aln cuan
do no se especifican el tipo de obras a realizar, se supone que
estas estardn dentro de las que han sido planteadas por 1os repre
sentantes norteamericanos: 1la construccion de un nuevo canal a
nivel del mar, por una ruta distinta de la actual (86), o bien la
construccidn de un nuevo juego de esclusas para el canal existen-
te. E1 acuerdo en este punto satisface las pretensiones que han
venido buscando Tos representantes norteamericanos en el presente
proceso de negociacidén. Los Estados Unidos mantienen su opcidn

exclusiva para un nuevo Canal; Panamd por su parte, resguarda sus
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intereses ante esa opcidén al afirmarse en el mismo punto 8 de la
Declaracidon,que Tos acuerdos que se tomen con respecto a obras
nuevas que amplien la capacidad de la via actual, serdn hechas
con arregio a los conceptos de fecha de terminacidon fija de Ja
concesidn y por tanto 1a eliminacidon del concepto de perpetuidad.
La Declaracidn Tack-Kissinger constituye el mayor entendimien
to al que han 1legado los negocijadores panamefios y norteamericanos
al menos piblicamente. Significa ademds una agenda en la que se
han expuesto 1os problemas fundamentales de las relaciones entre
los dos paises con respecto al Canal; y en que ademds se han seﬁg.
lado las normas generales que daran solucidn a aquellos problemas.
La Declaracidn, como documento de entendimiento gue es, contiene
puntos que satisfacen los intereses de cada uno de los paises in
volucrados; elio pone en evidencia que la negociacidén entre Esta
dos Unidos y Panamd para un nuevo tratado sobre la Zona del Canal,

ha tenido progresos importantes, pese a 1o generales que son.

C.- EL ESTADD ACTUAL DE LAS NEGOCIACIONES

No se ha logrado elaborar aiin el tratado que ponga fin a
las relaciones conflictivas entre Panamd y los Estados Unidos;, pe
se a las buenas disposiciones de ambas partes expresadas a través
del documento que antes comentamos. Han transcurrido aproximada-
mente tres afios desde que fue suscrito el Acuerdo de Principibs
que marcaria los términos del nuevo tratado, y el proceso de ne-
gociacién se mantiene todavia. E1 proceso actual ha sido extenso

y 1leno de incidentes circunstanciales que le han dado una nota
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particular. En el mes de mayo del presente afio se inicid una nue
va ronda de negociaciones, la décimosexta extension de discusio-
nes entre los representantes de 1os dos paises después de 1968.
Este hecho nos evidencia que si bien subsisten todavia puntos im
portantes de desacuerdo entre los negociadores, al menos se man-
tiene la buena disposicion para superar las diferencias y concluir
un nuevo tratado que sea satisfactorio.

E1 Acuerdo de Principios de febrero de 1974 fue un logro de
puntos de entendimiento muy generales, 1o cual no le resta la im
portancia que ese Acuerdo tuvo. Después de ese documento queda-
ba por negociar los aspectos especificos del nuevo tratado; el
detalle de los términos que contendria el mismo. Esta nueva fa-
se del proceso ha sido lenta pero constante; las rondas de discu
siones se han mantenido regularmente. E1 que no se haya conclui
do con el documento definitivo evidencia l1a dificultad por lograr
acuerdo en algunos problemas particulares; ademds de que el pro-
ceso de negociacidn en sT se ha visto afectado en estos (l1timos
tres afios por acontecimientos externos al proceso mismo, que han
11egado incluso a amenazar con el cierre de las negociaciones. Se
trata en lTo fundamental de acontecimientos en cada uno de los pai
ses que discuten el nuevo tratado.

En los Estados Unidos se han presentado circunstancias que han
hecho peligrar el futuro de las negociaciones. Grupos de presion
han insistido en la actitud de no ceder en la posicidon y el status
actual de los Estados Unidos en la Zona del Canal. El efecto de
estas presiones se ha hecho sentir a nivel de los drganos legisla

tivos norteamericanos, que es en donde mds se ha visto amenazado
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el proceso negociador. Tanto en la Camara de Representantes como
en el Senado se han hecho esfuerzos por concluir con las negocia-
ciones y dejar la situacion del Canal tal como estd en la actua-
Tidad. En junio de 1975 l1a Camara de Representantes aprobd una
resolucidon por medio de la cual se negaban al Departamento de Es
tado los fondos destinados a la Comisidn negociadora con Panama
(87). La situacién en el Senado es similar; a rafz de la firma
del Acuerdo de Principios por el secfetario Kissinger, fue someti
da una resolucidon a la Camara de Senadores mediante la cual se a-
firmaba 1a decisidn de no ceder derecho alguno a Panamd (88). Es
ta situacidén nos plantea un hecho fundamental en el logro de un
nuevo tratado; éste, de ser logrado, deberd contar con la ratifi
cacidn del Senado norteamericano para poder entrar en vigencia;
las circunstancias, tal cual se han presentado en este sentido,
muestran una dificultad seria con respecto al nuevo tratado, o
mads aln, en cuanto a Tos términos que &ste contenga.

Un hecho inesperado que también trajo incertidumbre sobre el
proceso de negociacidon fue el que la cuestidon del Canal de Pana-
md ascendiera al primer plano en la opinion piblica norteamerica-
nas; hecho sorprendente, por ser la primera ocasidn en que este
problema adquiere relieve de discusidon a nivel nacional, y mas
todavia cuando la discusidon fue parte de la campafia electoral
del afio 1976.

Acontecimientos sucedidos en Panamd han afectado también el
curso de las negociaciones. Algunos hechos de carédcter politico
son jndicativos de la presidon que se ejerce sohre el gobierno pa
ra que conduzca en una u otra forma la negociacidn con los Esta-

dos Unidos. Dos ejemplos de esta situacidon han sido: wuno, cuan
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do fueron expulsados del pais once hombres de negocios panamefios,
acusados de socavar la seguridad del Estado (89), en el mes de e
nero de 1976; con esta accidén el gobierno de Omar Torrijos se en
frenté a dos organizaciones de cardcter patronal muy poderosas:
la Asociacion de Ejecutivos de Empresa y el Consejo Nacional de
la Empresa Privada. Otro ejemplo de las situaciones.de tensidn
politica a las que ha tenido que hacer frente el gobierno paname-
fio To fue la serie de disturbios estudiantiles ocurridos en se -
tiembre de 1976 en la ciudad de Panamad, dirigidos cohtra el go =~
bierno mismo. La responsabilidad de estos {1timos acontecimien -
tos fue sefialada a diversas asociaciones de estudiantes, también
a algunos ciudadanos norteamericanos de la Zona del Canal (90);
Tos disturbios se prolongaron por unos pocos dias hasta que final
mente la Guardia Nacional Jogrd restablecer el orden. Estos dos
ejemplos ponen en evidencia 1&5 manifestaciones de tensién poli-
tica que suscita el asunto del Canal en la vida panamefia. Como
una consecuencia Td6gica de esta situacidn el proceso negociador
ha podido resultar afectado.

Las negociaciones han soportado también las consecuencias de
sucesos ocurridos fuera de los dos paises, y mas alin, sin que me
diara ninguna accidon directa de alguno de ellos. Fue este el ca
so provocado por la presencia de tropas cubanas en Angola. De
inmediato empezaron a aparecer en 1los diarios advertencias con
respecto al peligro que podria significar una eventuaj colabora-
cidon de los cubanos a una Tucha panamefia por apoderarse del Ca -
nal a la fuerza (91); se 1legd a afirmar incluso que tropas cuba

nas se encontraban en Panamd. E1 efecto de este rumor pudo 1le-
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gar a ser de graves consecuencias, en especial para los negociado
res panamefios; de resultar cierta la afirmacidén, o al menos de ser
aceptada como posible por 10s norteamericanos, la posicidén pana-
mefia en cuanto a los asuntos de defensa y neutralidad del Canal

se veria minimizada. El1 gobierno panamefio se vio en 1a necesidad
de diluir los rumores existentes haciendo critica a la "actitud
intervencionista de Cuba en su modalidad de internacionalismo pro
lTetario" (92), hecho que no dejaba de ser sorprendente al _ocurrir
poco tiempo después de que el general Torrijos fuera recibido en
Cuba por el Primer ministro Fidel Castro.

Hechos como los sefialados han contribuido a hacer que el pro
ceso de negociacidn marche de una manera mds lenta. Pero sobre
los hechos sefialados, Ta causa que provoca el ritmo moderado que
ha presentado el proceso hasta ahora 1o sigue siendo la falta de
acuerdo en puntos especificos, en los detalles que contendrd el
futuro documento.

Tomando como base una exposicidn hecha por la cancilleria pa
namefia sobre el estado de acuerdos y desacuerdos en ?as_negocia-
ciones, en el mes de enero de 1976 (93), haremos un resumen de 10
que podemos considerar el estado actual de Tas negociaciones.

No se ha logrado acuerdo en los siguientes puntos:

Duracidn del Tratado: Panamd propone un perjodo de duracidn

del tratado que no se extienda mds alla de fin de este siglo. Los
Estados Unidos aceptan un plazo de 25 afios como duracién para el
tratado, pero de 50 afios para la defensa del mismo; ademds de que
después de los 50 afos los Estados Unidos tendrdn el derecho de

continuar defendiendo el Canal por tiempo indefinido. Esta pre-
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tensién implica de hecho el reclamo del derecho a defender el Ca
nal a perpetuidad. Es claro que Panamda ha rechazado esta propo-
sicidn.

Sitios de defensa: Estados Unidos propone mantener las 14 ba

ses militares que existen actualmente. Panamd plantea la existen
cia de 3 sitios de defensa, siempre y cuando estos nd estén cerca
de las cjudades de Panamd@ y Colon y dentro de un programa de des=-
mentelamiento durante el perfodo de duracion del tratado,

Tierras y Aguas: En cuanto a la utilizacion de las tierras

necesarias para las laborés de administracién, operacidn y protec
cion del Canal, las diferencias estdan en que Panamd@ considera que
seria necesaria un drea que significa aproximadamente un 10% de
las tierras que forman actualmente la Zona del Canal; por su par
te, Estados Unidos considera un area que representa aproximada -
mente un 85% de la Zona actual. Existen diferencias también res
pecto a los puertos de Balboa y Cristdbal; Panamd ha propuesto
que dichos puertos pasen a la administracidon panamefia, y que se
permitirda la participacidn de la Entidad que administre el Canal,
para 1o que se refiere a funciones de operacidn de la via y trdn
sito de los barcos. La posicidén norteamericana es en el sentido
de que esos puertos queden bajo la total administracidn de la En
tidad que se encargaria del Canal.

Situacidn de los ciudadanos norteamericanos en la Zona: Esta

dos Unidos solicita un sistema de proteccidon especial para los
norteamericanos que laboran en la Zona del Canal; incluso sustra-
erlos de la jurisdiccidn panamefia. Panamd ha enfatizado que 10s

derechos laborales de todos los empleados que trabajan en la Zo-
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na del Canal, independientemente de su nacionalidad, serédn respe
tados; no acepta que 1os norteamericanos sean excluidos de la ju
risdiccion panamefia.

Expansidn u obras nuevas: La posicidn norteamericana en es-

te punto es la que fue expresada en el punto 8 de la Declaracidn
Tack-Kissinger: crear las previsiones para ampliar la capacidad
actual del Canal o llegar a construir uno nuevo a nivel del mar.
Panamd ha rechazado esta proposicidon (94).

Neutralidad: Panamd@ propone que la neutralidad del Canal de

be ser efectiva y *garantizada por todos los paises por intermedio
de Tas Naciones Unidas. Los Estados Unidos, que habian aceptado

esa propuesta, han variado su posicién y proponen que la neutrali
dad sea garantizada por dos paises, Costa Rica y Colombia, ademds

de Panamd y los propios Estados Unidos.

Compensacidn o anualidad: Los Estados Unidos han hecho una
propuesta concreta que en cifras arroja una suma aproximéda de 35
millones de balboas anualmente para Panama. Estos, por su parte,
se han negado a discutir el asunto hasta tanto no se resuelvan 1o0s
aspectos que se refieren a jurisdiccidon y defensa. Esta posiciodn
panamefia estd motivada por una cuestidn de principios: el nuevo
tratado que se negocia es para reivindicar los derechos soberanos
de Panamd sobre el Canal, y no para satiéfacerse con regalias.

Se ha logrado acuerdo en los siguientes aspectos:

En materia de jurisdiccidén: Se ha convenido que tres afios

después de aprobado el nuevo tratado, la Zona del Canal desapare

ce y Panamd@ asume la jurisdiccidon sobre dicho territorio. Espe-
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cificamente se ha convenido en lo siguiente: no existird Gobier
no de la Zona de]ICana1. E1 Gobernador y el aparato administra-
tivo desaparecerdn. No existirdn leyes, tribunales ni jueces nor
teamericanos; solamente se aplicarda la ley panamefia. No existi-
rdn 1imites ni se confeccionard ningin mapa del Istmo de Panamd
donde aparezca la denominacidén "Zona del Canal”.

En materia de administracidn: Desaparece Ta Compafita denomi

nada Panama Canal y se creard una entidad con representacion en

ambos paises. Los trabajadores panamefios podrdn ascender a to-
das las posiciones relacionadas con el funcionamiento, manteni -
miento, saneamiento y administracion del Canal. ET empleo de pa
namefios en la Administracion del Canal se hard en forma crecien-
te, para que a la terminacion del tratado sea operado exclusiva-
mente por panamefios.

En materia de defensa: La defensa del Canal se efectuara

conjuntamente por ambos paises. En caso de ataque armado por ter
ceras potencias corresponderda a los Estados Unidos el derecho pri
mario de defensa, linicamente durante la vigencia del tratado. La
participacién militar de Panamd@ serd creciente y 1a de los Esta-
dos Unidos serd decreciente. No existirdn armas nucleares en el
territorio del Istmo bajo ningiin pretexto, ni se utilizard el te
rritorio del mismo para actos de agresidon alguno. Se incorpora
el concepto de neutralidad del Canal.

A pesar de Tos avances que se han logrado respecto a un nue-
vo tratado, algunos de ellos concretos como acabamos de exponer,
quedan pendientes todavia aspectos muy importantes a ser resuel-
tos. Es largo el camino que todavia queda para lograr un trata-

do que efectivamente ponga fin a las conflictivas relaciones du-
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rante siete décadas entre Panamd y los Estados Unidos. No sélo
estd pendiente 1a resolucibébn de algunos puntos especificos, en
1o cual trabajan actualmente los negociadores de ambos bandos,
para lograr obtener finalmente un tratado que satisfaga las as~-
piraciones de cada uno de los paises, sino que se mantiene como
un obstdculo final el que ese tratado 1legue a ser ratificado en
cada uno de 1os paises. Para superar este proceso el tratado
tendrd@ que contener términos que satisfagan a un tercio de los
senadores norteamericanos, como minimo, para lograr ser ratifi-
cado po} Tos Estados Unidos; y a mds de la mitad de los ciudada-
nos panamehos quienes ratificardn el tratado mediante un plebis-
cito a nivel nacional, segiin quedd establecido en 1a Constitucidn

Politica panamefia de 1972.



CONCLUSION

E1 proceso de negociacién que se sigue entre Estados Unidos y
Panamd para la obtencidn de un nuevo tratado sobre la Zona del Ca
nal, esta dirigido a buscar una solucidn definitiva a Tas conflic
tivas relaciones que se han dado entre esos dos paises por mas de
siete décadas. Para el logro de este fin el proceso estd abocado
a la blsqueda de puntos de entendimiento que satisfagan los inte-
reses y las aspiraciones de las dos partes en comin.

Dada la desigualdad tan notoria en que se han desarrollado
las relaciones entre Panamd y Estados Unidos desde 1903, y en par
ticular en 1o que-se refiere a la Zona y el Canal de Panamd, aquel
pais se ha propuesto encontrar, en el actual proceso de negocia-
cidn, el modo de poner fin a esa relacidn tan desventajosa. De
esta manera, las discusiones que hoy se siguen, para el logro de
un nuevo tratado sobre el Canal de Panamd, 1levan la caracteristi
ca general de pretender satisfacer las demandas panamefias de rei-
vindicacidén de sus derechos soberanos sobre el territorio que ocu
pa la Zona del Canal.

La presencia de este reclamo en un proceso de negociacidn pa-
ra un nuevo tratado implica de por si una nota distintiva para di
cho proceso, 10 cual hace que la actual negociacidn se distinga en
forma notable de otros procesos de negociacidn anteriores.

Las discusiones para un nuevo tratado son planteadas por parte
de Panamd de tal manera que el instrumento que se logre solucione
de manera definitiva los reclamos que este pafs ha venido haciendo
de sus derechos en la Zona del Canal. Pretensidn esta que se ha
1levado a la préactica a través de una accidn negociadora decidida
y agresiva. ET1 actual proceso de negociacidn difiere notablemen-

te de procesos anteriores, realizados por panamefios y norteameri-
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canos,para lograr tratados que modifiquen la situacidn del Canal;
diferencia que es mas manifiesta en la parte panamefia. En tanto
que en el pasado la negociacién de nuevos tratados se limitaba fun
damentalmente a la discusidén de asuntos econdmicos, en especial
reclamo de mayores ventajas econdmicas para Panama derivadas de

la Zona del Canal, la negociacidn actual se ha abocado a la solu-
cion de los derechos que le corresponden a Panamda como soberano

de su territorio, incluido el gue ocupa la Zona del Canal; y en
segundo término se han discutido las cuestiones de cardcter eco
nomico.

La diferencia entre el poder de negociacidon de Panamd y el
de los Estados Unidos es grande. £Este (G1timo es hoy una potencia
mundial de primer orden y lo ha sido a 1o Targo del siglo XX; por
su parte, Panama es un pais que dispone de muy limitados recursos
econdmicos o militares que no permiten establecer comparaciones
con los recursos de que disponen los Estados Unidos. De ahi que
la posibilidad real de discutir sobre un asunto tan crucial como
1o es el Canal de Panamd, a nivel de iguales, sea sumamente difi
cil. Sin embargo, en el proceso actual Panamd ha logrado superar
esas limitaciones a través de una accidén diplomdtica particular:
aumentar su poder de negociacidn frente a los Estados Unidos uti
1izando otros medios a su alcance. Estos han sido basicamente,
el someter el problema a la opinidn piblica mundial, la cual ha
apoyado la causa panamefia a través de diversos 6rganos; y el lo-
gro de un movimiento interno de apoyo nacional a la politica ca-
nalera seguida por el gobierno panamefio. E1 resultado general
de esta accidon ha sido 1a consolidacién de las posiciones pana-

mefias en la mesa de negociaciones, al punto de que hasta el mo-
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mento han sido satisfechas la mayor parte de las pretensiones
de Panamd con respecto al nuevo Tratado.

Los argumentos que cada una de las partes esgrimen respecto
al tratado que se negocia, se derivan del interés que tiene el
Canal de Panamd para cada uno de los paises. En la formacidn de
este interés participan elementos de tipo econfmico, politico,
estratégico-militar, e incluso psicoldgicos. E1 papel que juega
el Canal para cada uno de los paises, o mds bien la importancia
que tiene para cada uno de ellos, es muy diferente; de ahi la di
ficultad para encdntrar puntos de entendimiento comunes. Hecho
que ademds ha prolongado por alrededor de 13 afos el actual pro-
ceso de negociacidon de un nuevo tratado.

Alin cuando hoy no se ha logrado el documento definitivo, el
cual continfia en discusidn, es de preveer que se llegard a la-
firma de un nuevo tratado. E1 largo proceso de negociacidn que
se mantiene ha superado obstaculos muy serios, tanto de cardcter
externo al proceso mismo pero que han incidido en &1, como de ca
rdacter interno, esto es, de diferencias de criterio entre los ne
gociadores. Quizds no acertemos a precisar cuando se firmara el
nuevo tratado, pero si nos es posible aproximarnos a los términos
que contendrd. Es de suponer que el nuevo documento permitird
dar solucidn a las conflictivas relaciones mantenidas entre Pana
ma y los Estados Unidos por espacio de mas de setéenta afios, y que
dard cumplimiento ademds a las aspiraciones que los panamefios han
venido reclamando sobre su principal recurso natural: 1la via in-
terocednica. Para esta positiva solucidén nos basamos en primer
término en el reconocimiento general de entendimiento obtenido

con 1a declaracion Tack-Kissinger en febrero de 1974 y, en segun
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do lugar, en la superacidn que se ha venido observando en los G1
timos afios, de puntos particulares que distinguian a cada una de
las partes. Al irse superando las diferencias existentes con

respecto a los detalles especificos del nuevo tratado, el proce-
so se ha ido acercando cada vez mds al logro del documento defi-

nitivo.
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Colombia”; en Soier, Ricaurte, et. al. Panamd, Dependencia
y deliberacidn, San José, EDUCA, Costa Rica, 1974, pp 27

(62) Moreno C., Manuel B. Status juridico de los tratados del
Canal de Panamd. 1903-1963. Panama, Publicaciones del
Gobierno Nacional; Panama, 1964. pp. 122

(63) Ricord, Humberto. "E1 Tratado Remdn-Eisenhower". en Boris
Blanco et. al. Relaciones entre Panamd y los Estados Unidos
Panamda, Ministerio de Fducacion, 2° edicion, 1974, pp. 261

(64) "Declaracidén Conjunta". Washington, 3 de abril de 1964.
Loteria, N° 191, octubre de 1971. Panamd, pp. 278

(65) Nota del Ministro de Relaciones Exteriores de Panamd al Se-
cretario de Estado de los Estados Unidos, de 10 de enero de
1964. Loteria, N° 191, Op.cit., pp. 187

(66) Sesién 1086a del Consejo de Seguridad de las Naciones Uni -
das de 10 de enero de 1964. Loteria, N° 191, Op. cit., pp.
190 —

(67) Anuncio Oficial del Consejo de la OEA. Loteria, N° 191, 0p.
cit., pp. 201 —

(68) Idem (1)

(69) La Comisidén fue The Atlantic-Pacific Interoceanic Canal
Study Commission. E1 informe final de esta fue rendido en
1970. Lamentablemente no pudimos consultar el texto origi
nal de dicho informe,pese a los esfuerzos que hicimos por
obtenerlo; sin embargo, a través de otras fuentes hemos po
dido conocer algunas de las conclusiones de la Comisidn,
las cuales exponemos en otras partes de nuestra tesis.

(70) La revista Loteria N°191, Qp. cit., publica algunas de las
notas de apoyo a Panama con motivo de los sucesos expuestos
pp. 233-276

(71) Pedreschi, Carlos Bolivar. Comentarios al Proyecto de Tra-
tados sobre Defensa y Neutralidad del Canal. Panama, s.p.i.
1968

(72) Panamd. Ministerio de Relaciones Exteriores. "Fundamentos
de la posicidn de la cancilleria panamefia en relacidon con el
rechazo por parte de Panamd de los tres proyectos de tratado
de 1967", Loteria N°178-179, setiembre-octubre, 1970, pp. 20

(73) Ibidem

(74) Tack, Juan A. Discurso ante la XXV Asamblea General de las
Naciones Unidas. Citado por Gonzalo J. Facio. Nuestra Voz
en el Mundo. San José, Imprenta Trejos, Costa Rica, 1977,
pp. 190
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(77)

(78)

(82)
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(84)

(85)
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Idem (72), pp. 9

Johnson, Lyndon B. The Department of State Bulletin, Jan.

4, 1965. pp. 5. En diciembre de 1964 Johnson hizo un anun
cio en el que reconocia buena parte de los reclamos paname-
fios. También en ese sentido podemos tomar la actitud expre
sada por el presidente Nixon en su documento sobre la poli~
tica exterior norteamericana para los afios setenta: U. S.

President. 1973. Op. cit., pp. 128

"Statement by Ambassador Mundt”. The Department of State
Bulletin, Vol LXY, N°1696, Dec. 27, 1971. pp. 732

"U.S. Questions Holding Meeting of Security Council in Pana
ma”". The Department of State Bulletin, Vol. LXVIII, N°
1757, Feb. 26, 1973, pp. 242

Dieciocho paises latinoamericanos se hicieron presentes en
las discusiones; once de ellos por medio de sus respectivos
cancilleres, incluyendo el de Cuba.

"Proyecto de Resolucidn presentado por Guinea, Panamd, Peri,
Sudédn, Yugoslavia y Kenia". Loteria, N°207, Op. cit., pp.
309 - T

"Explicacidon del voto del representante de los Estados Uni-
dos de América, S.E. John Scali, en relacidn con la resolu-
cion presentada por las delegaciones de Guinea, India, Indo
nesia, Kenia, Panamd, Perd, Sudé&n y Yugoslavia”". Loteria
N°® 207, QOp. cit., pp. 355

La Nacion, 16 de enero de 1977. San José, Costa Rica

Excelsior, 13 de abril de 1974. México D.F., Mé&xico

E1 texto de 1a Declaracidn Conjunta es tomado de ET Dia. 8
de febrero de 1974. México, D.F., México.

A esta conclusidn 1legamos luego de una entrevista que tuvi
mos con la ingeniero Clara Zommer, quien ha integrado los e
quipos de expertos de la CEPAL que han redactado diversos
informes sobre la economia de Ta Zona del G nal y de Panama,
uno de esos informes ces citado en csta tesis

Entre las recomendaciones de la Atlantic-Pacific Interoceanic
Canal Study Commission esta la de construir un nuevo canal

a nivel del mar; la ruta que sefiala como mds conveniente pa-
ra ello se encuentra unas pocas millas hacia el oeste de la
via que hoy existe. Busey, James L. 1974, Op.cit., pp 25

Excelsior, 29 de junio de 1975, México, D.F.

Idem (83)
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Excelsior, 27 de enero de 1976, San José, Costa Rica

Excelsior, 18 de setiembre de 1976. San José, Costa Rica

En ese sentido, se manifestaron algunos congresistas nortea
mericanos. La Nacidén, 18 de marzo de 1976. San José, Costa
Rica

Excelsior, 6 de febrero de 1976, San Jos2, Costa Rica

Excelsior, 1° de febrero de 1976, San José, Costa Rica

La negativa panamefia en este punto ha sido explicada por Tla
inconveniencia de hablar de la concesidn de derechos para un
nuevo canal cuando aidln no se han resuelto los conflictos de-
rivados de la concesidn del primer canal. Se ha hablado tam
bién del interés panamefic en construir una nueva via con a-
poyo multinacional, especialmente latinoamericano. E1 Dia,
6 de julio de 1975
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