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Politicas publicas de vivienda en
Panama. Analisis y revision histérica

Magela Cabrera Arias*

Resumen

Esta investigacién pretende dar luces sobre la naturaleza de los mds importantes programas del Estado
panamefio en relacién al hdbitat y la vivienda. Para ello se presenta, en el marco de los procesos de
gestion urbana, las més significativas acciones en los mencionados campos, dividiendo el andlisis en
perfodos encuadrados en su contexto histérico-social.

Los resultados indican que la ausencia de planificacién y la escasez de normas urbanas, especial-
mente al inicio de la evolucién de la ciudad de Panamd, impidieron el uso racional del suelo. Eviden-
cian que el Estado ha promovido y permitido la especulacién catastral e inmobiliaria, acentuando asi
la segregacion espacial y expulsando a los mds pobres a barrios segregados y mal servidos en la periferia.
Después de décadas de politicas de vivienda- ineficaces y enmarcadas en intereses mercantiles-, se
mantienen elevados indices de déficit habitacional y persiste un déficit considerable de zonas ludicas
y espacios publicos para los mds pobres.

Palabras clave: politicas de vivienda, hébitat, gestion urbana.

Abstract

This research aims to shed light on the nature of the most important programs of the Panamanian
Government in relation to habitat and housing. Here we present, in the context of urban management
processes, the most significant actions in those fields, dividing the analysis period framed in its historical
and social context.

The results indicate that the lack of planning and lack of urban standards, especially early in the
evolution of Panama City, prevented rational land use. Show that the State has promoted and enabled
the cadastral and real estate speculation, thus accentuating the spatial segregation and expelling the
poorest townships and poorly served in the periphery. After decades of ineffective housing policies, and
within its commercial interests-rates remain high housing deficit, and still a considerable shortfall of
play areas and public spaces for the poor.

Keywords: housing policies, habitat, urban management.

*  Facultad de Arquitectura de la Universidad de Panamd y Centro de Estudios Latinoamericanos

Justo Arosemena (CELA).
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Antecedentes

Panamd goza de un desarrollo medio-alto segin el indice de desarrollo
humano (PNUD, 2009). No obstante, coexisten grandes fortunas junto
a enormes bolsones de pobreza, situacién originada en las histéricas des-
igualdades en la distribucién del ingreso, de la riqueza y de las oportunida-
des. Esta inequidad de cardcter estructural estd relacionada con la tenencia
del suelo urbano de la capital —que histéricamente ha sido origen de poder
politico y econdémico— lo que se ha perpetuado en un estilo de desarrollo
caracteristico.

El documento Resultados de la encuesta de niveles de vida 2008', sobre la
distribucién del ingreso y el consumo, mostré que el 32,7% del total de la
poblacién es pobre y que el 14,4% es extremadamente pobre (Ministerio
de Economia y Finanzas, 2008), a pesar de que el PIB per cdpita a precios
corrientes en 2009 alcanzé los 7 155 délares americanos (Banco Mundial,
2010). El mismo afio, la tasa de desempleo total fue de 6,6% (subempleo
visible: 2,2%, y subempleo invisible: 11%), y el empleo informal se in-
crementé al 42,8% (Ministerio de Comercio e Industrias — PROINVEX,
2010). En 2009, aproximadamente 250 mil personas recibian salario mi-
nimo, entre 1,06 y 2,00 délares por hora, o entre 183,00 y 346,00 délares
mensuales (Valencia Rivera, 2009). El Censo de poblacién y vivienda de
mayo de 2010, en Panamd, registré 3 322 576 habitantes y 1 056 208 vi-
viendas. Y confirmé que la distribucién geografica mantiene una gran con-
centracion en las zonas urbanas, particularmente en la ciudad de Panama,
y una gran dispersién en el drea rural (UNICEE 2010). La Constitucién
Politica de Panamd establece que el Estado es responsable de garantizar el
derecho social de la vivienda a toda la poblacién?; no obstante, el déficit
habitacional se elevé a 125 mil viviendas en 2010 (MIVIOT, 2010)3.

1 La encuesta, realizada por el Ministerio de Economia y Finanzas en 2008, evidencié que la inci-
dencia de la pobreza es desigual segtin el drea, siendo de 17,7% para el drea urbana, 50,7% para el
drea rural y 96,3% para dreas indigenas.

2 La Constitucién Politica de 1972, reformada en 1984, en su Articulo 113 dice: “El Estado esta-
blecerd una politica nacional de vivienda destinada a proporcionar el goce de este derecho social a
toda la poblacién, especialmente a los sectores de menor ingreso”.

3 El “déficit habitacional” es un indicador cuantitativo sobre vivienda, utilizado por el MIVIOT,
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El Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial (MIVIOT), el
Banco Hipotecario Nacional (BHN) y la Caja de Ahorros son las entidades
estatales vinculadas a la vivienda. El MIVIOT define la politica de vivienda
y las politicas de planificacién de las ciudades, asi como sus infraestructuras
fisicas y equipamientos sociales; y determina los criterios y normas de zoni-
ficacién de los planes regionales y locales®. El BHN financia los programas
que ejecuta el Ministerio, regula y fiscaliza el sistema nacional de ahorro
y préstamos inmobiliarios’, y administra financiamiento para la vivienda
social. Ademds, posee un importante patrimonio en tierras y edificaciones
en dreas urbanas.

Por otra parte, desde el sector privado, la Cdmara Panamefia de la
Construccién (CAPAC), bajo la l6gica del mercado, construye propie-
dades de alto costo, costo-medio y costo medio-bajo; y estd estrecha-
mente vinculada a la politica financiera de los bancos comerciales e
hipotecarios.

Evolucién de las politicas de vivienda en Panamd
Primeras intervenciones estatales (1925-1940)

En 1905, dos anos después de creada la Repuiblica de Panama, la poblacién
de la ciudad de Panamd era de 22 mil habitantes y su drea urbana ocupaba
1,2 km?. En 1915 —a propésito de la Exposicién Internacional celebrada
por la inauguracién del Canal de Panamé-, el Estado impulsé la primera
gestion urbana de la ciudad, dirigida al barrio de la exposicién, el cual
estuvo planificado con un trazado urbano de malla reticular, calles amplias

que incluye dos categorfas: déficit cuantitativo y déficit cualitativo. El primero, a su vez, incluye
tres tipos: las viviendas con una densidad de més de dos personas por cuarto (hacinamiento), las
viviendas deterioradas gravemente y las necesarias por la formacién de nuevos hogares. El déficit
cuantitativo requiere viviendas nuevas para solucionarlo. El déficit cualitativo, en cambio, se refie-
re a las viviendas parcialmente deterioradas.

Esta entidad recibe las responsabilidades del extinto Ministerio de la Vivienda, creado en 1973.

El monto del retraso de pago de los prestatarios de bajos ingresos se calcula en 36 millones de
délares.
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y zonas ajardinadas adonde emigraron las clases ricas que residian intra-
muros (Rubio, 1949). Muy distinto al trazado de barrios populares como
Calidonia, El Granillo, Malambo, San Miguel, Maranén y El Chorrillo, en
la ciudad de Panamd, y Rainbow City y Folk River, en Colén, donde los
trabajadores vivian hacinados en cuartos de inquilinato en malas condicio-
nes higiénicas y pagando alquileres altos.

El primer movimiento urbano asociado a la vivienda surgi6 en 1925,
(Reyes, 2003) cuando, al aumentarse el impuesto de inmueble, los propie-
tarios de casas traspasaron esa carga a los inquilinos, para lo que incremen-
taron los alquileres en mds del 50% (Academia Panamena de la Historia,
1986)°. La Liga de Inquilinos y Subsistencias, organizada por el Sindicato
General de Trabajadores, convocé a manifestaciones que primero fueron
sofocadas por la Policia Nacional, y luego, a peticién del presidente Rodol-
fo Chiari, por soldados estadounidenses que ocuparon la ciudad durante
11 dias. Poco después, el Banco Nacional ofrecié préstamos por cuatro
millones de ddlares a los terratenientes urbanos dedicados al alquiler de
vivienda. Ello incrementé el control que ejercia un pequefio grupo sobre el
suelo urbano. En los afos treinta, alrededor de 68 familias controlaban las
actividades de alquiler de viviendas, al ser duenas de cerca de tres mil casas
de vecindad (Tomlinson, 1973).

La recesién econémica resultado de la Gran Depresién sufrida en Es-
tados Unidos afecté seriamente a Panamd en 1930. En este marco, la Liga
de Inquilinos exigié reivindicaciones al Gobierno, lo que culminé con la
declaracién, en 1932, de la “Huelga del no pago™. En esa ocasién, el Mo-
vimiento Accién Comunal® apoyé a las clases populares. Sin embargo, so-
lamente se logré que el Gobierno promulgara el Decreto 139, apoyando

6 El Boletin habla el inquilino senala que, en 1924, el precio medio de los cuartos de inquilinato
fluctuaba ente cinco y seis balboas mensuales, mientras que en 1933, el promedio oscilaba entre
siete y diez balboas (Academia Panamena de la Historia, 1986).

7 El Boletin habla el inquilino se refiere a las siguientes exigencias: a) reduccién de la tasa de arriendo
en un 50%, b) exoneracin del pago de la renta a los inquilinos desocupados y enfermos, ¢) ha-
bitacién gratis para los bomberos voluntarios, y d) aceptacion del pago en bonos por parte de los
policfas (Academia Panamenfa de la Historia, 1986).

8  Grupo formado por profesionales y clase media, responsables del golpe de Estado del 2 de enero

de 1931.
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irrisorias rebajas al alquiler y consolidando, otra vez, la intransigencia de
los propietarios y los intereses de la oligarquia rentista’.

La crisis de inquilinato ocasioné el éxodo masivo de la poblacién de
la zona central de la ciudad y el inicio de tomas de tierra en las dreas
suburbanas, particularmente en el distrito de San Miguelito. “Como re-
sultado del problema de inquilinato de 1932, aproximadamente unas 72
familias ocuparon alrededor de dos hectdreas de terrenos en Boca La Caja,
corregimiento de San Francisco, constituyéndose asi la primera barriada
resultante de la toma de tierras en Panam4” (Cabrera Arias, 1993a: 62).
Ademds, “desde temprana época el Estado apoyd la especulacion de tierras
y viviendas, verificindose que la construccién del espacio es la ciudad mis-
ma, impuesta como forma de dominacién politica, donde se delimita con

precisién los espacios del dominado y del dominador” (Carnevali Lobo,
2009: 218).

Periodo del Estado constructor (1940-1970)

Desde 1930, unas 15 mil personas habitaban las dreas marginales de la ciu-
dad'. No obstante, no fue hasta 1941 cuando el Estado, a través de la Caja
del Seguro Social (CSS)", invirtié 120 millones de délares en edificios de
alquiler, destinados a las clases populares. El primero y mds emblemdtico
de ellos, localizado en El Chorrillo, fue el Renta 1, con 36 apartamentos,
patio, drea de lavado y bafios comunales. Ese ano, el Gobierno contraté a
Karl Brunner, urbanista austriaco, quien elaboré un “Informe sobre el de-
sarrollo urbano y el plano regulador de la ciudad de Panamd” (Plan Pana-
m4d), con estrategias de planificacién y diversas recomendaciones (De Die-

9  El Decreto 18 del 15 de noviembre de 1932, ademds, establecié una moratoria parcial temporal
del pago de los arrendamientos y la institucién de una Junta Tripartita de Inquilinato.

10 El tratado Arias-Roosevelt, conocido como “el de la carne y la cerveza”, permiti6 a la burguesia
industrial vender esos productos de intenso consumo a los norteamericanos asentados en la zona
del canal, con lo que aumenté la demanda de trabajadores que emigraban hacia la ciudad.

11 Institucién creada en 1941 para otros fines, pero que en ese entonces apoyé la resolucién del
problema habitacional.
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go y Fdbrega, 1968)". El informe reconocié las terribles condiciones de la
vivienda popular y recomendé acciones de renovacién urbana que inclufan
construir viviendas, adquirir terrenos privados con el pago de indemni-
zaciones, sanear los barrios e instituir una “corporacién de la vivienda” e
“impuestos de valorizacién”. Inicialmente hubo voluntad politica para se-
guir tales recomendaciones, pero posteriormente fueron abandonadas (De
Diego y Fébrega, 1968) debido a que se confrontaban con los intereses del
poderoso sector de rentistas y propietarios de casas. Poco después se aprobd
la Ley 78 del 23 de junio, que reglamentaba las urbanizaciones en el pais.

En 1944, el Banco de Urbanizacién y Rehabilitacién (BUR), primera
institucién estatal dirigida a la vivienda, construyé edificios de aparta-
mentos con bano privado, como Renta 2, Renta 4, Penonomé y Pese.
Su alquiler mensual oscilaba entre 7,50 y 15 délares, mientras que en los
cuartos de inquilinato privados estaba entre los 6 y 13 délares, cantidades
generosas para una poblacién con exiguos recursos. En 1946, se constru-
yeron los barrios de Miraflores y Betania, orientados a una poblacién de
nivel econédmico medio (ver Tabla N.° 1). En 1950, la CSS financié la
barriada N.° 1 de Juan Diaz, que se constituyd en un drea de expansién
suburbana.

El Instituto de Vivienda y Urbanismo (IVU) reemplazé al BUR" en
1958 y construyd varios edificios'* (ver Tabla N.° 2). Entre 1941 y 1970, el
Estado construy¢ tanto vivienda de alquiler como propia, y ofrecié capital
para su financiamiento a través de la CSS (Rubio, 1949). Simultdneamen-
te, un grupo de propietarios de casas, hasta entonces los tnicos en el nego-
cio de la vivienda de inquilinato, modificaron sus formas de hacer negocios
y empezaron a invertir en produccién y comercializacién de materiales de
construccion y financiamiento de vivienda propia.

12 El Plan Panamd inclufa recomendaciones sobre nuevas urbanizaciones, sistemas de plazas para
concentrar las actividades comerciales, los servicios publicos y el parque.

13 En 1952, el BUR se transformé en Departamento de Urbanizacién y Rehabilitacién (DUR),
adscrito al Instituto de Fomento Econémico (IFE).

14 Con prestamos mayormente procedentes de la Agencia de Estados Unidos para el Desarrollo
Internacional (USAID).
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Década del sesenta

En los anos sesenta se consolidé el proceso de urbanizacién como resul-
tado de varios factores, entre otros: las coyunturas econémicas vinculadas
al Canal de Panamd"; la construccién de la carretera Panamericana y del
Puente de las Américas'®, que modificé sustancialmente la conexién entre
la capital y la zona occidental del pais; y el desarrollo industrial ocupado
en sustituir las importaciones con productos nacionales'’, lo que provocé
la migracién de trabajadores rurales hacia la ciudad de Panamd. Los nue-
vos pobladores se asentaron en San Miguelito y en zonas adyacentes a la
carretera transistmica entre las localidades de Las Cumbres-Alcalde Diaz y
Toctimen (De Diego y Fibrega, 1968). Asimismo, aumentaron los proce-
sos de toma de tierras y de autoconstruccién de vivienda.

Las barriadas marginales se multiplicaban rdpidamente, especialmente
hacia el este y el norte de la ciudad. El sector de San Miguelito, que al-
bergaba apenas a unas veinte familias en 1955, afo de su fundacién, para
el ano 1960 ya tenia 12 975 habitantes, al tiempo que se desarrollaban
nuevas barriadas como Santa Rosa, San Antonio y Samaria. El censo de
1970 indicaba que el crecimiento de San Miguelito mantenia un ritmo
acelerado, ya que su poblacién alcanzaba los 68 400 habitantes, que se
alojaban en 11 962 viviendas (Cabrera Arias, 1993a).

En Ciudad de Panamd empezd a establecerse un patrén de expansién y
de segregacion espacial que se consolidaria décadas después, siguiendo una
l6gica determinada por la existencia de la ex zona del canal —vedada a los
panamenos—, el monopolio de las tierras urbanizables y la incapacidad del
Estado para satisfacer la demanda de vivienda de la poblacién. Este patrén
se evidencid, por un lado, en las urbanizaciones del drea central de la ciu-
dad, con infraestructura adecuada construida por la empresa privada para
los sectores de ingresos altos y medios; y, por otro, en las zonas periféricas,

15 El crecimiento poblacional entre 1911 y 1920 estuvo determinado por la finalizacién de las obras
del Canal de Panamd y el inicio de su funcionamiento; entre 1930 y 1950, influyeron las obras
militares; y en el perfodo 1950-1960, por su parte, se manifestaron los primeros resultados del
tratado Remén-Eisenhower.

16 Puente vehicular sobre el Canal de Panamd, inaugurado el 12 de octubre de 1962.

17 Como resultado de la ejecucién del tratado Remén-Eisenhower.
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que acogen a los sectores que autoconstruyen sus viviendas, sin servicios

de infraestructura bdsica.

Tabla N.° 1
Vivienda construida por el Banco de Urbanizacién y Rehabilitaciéon (BUR)
Locah%acwn _ ) Costodela | Mensua-
(barrio en Afio de m?por | . . .
Proyecto . ., L. vivienda (en | lidad (en
la ciudad de | construccién | vivienda , ,
, délares) délares)
Panam34)
Edif. Penonomé | El Chorrillo 1945 27 5 408 32,5
Edif. Arraijdin | San Miguel 1945 24 3380 25
Edif. San Carlos | San Miguel 1946 24 4000 20
e Betania 1946 45 5 800 37,5
Hermosa
Edif. Antén El Chorrillo 1947 23,2 4500 32,5
Edif. Pese El Chorrillo 1947 23,2 4500 32,5
Edif. Chame San Miguel 1949 24 4000 20
Edif. Chepo San Miguel 1949 24 4000 20
Edif. Chorrera | San Miguel 1949 24 4000 20
Edif. Capifa San Miguel 1949 24 4000 20
Fuente: Mendoza (2003)
Tabla N.° 2
Vivienda construida por el Instituto de Vivienda y Urbanismo (IVU)
Localizacién Pago
(barrio en Afio de m? por (,:O,Sto dela mensual
Proyecto X ., L. vivienda (en )
la ciudad de | construccién | vivienda i (en déla-
, délares)
Panama4) res)
Urb. San Miguelito San Miguelito 1960 40 2300 13,16
Multi. San Miguelito San Miguelito 1960 39 2 800 16
Multi. San Miguel Calidonia 1961 46,72 3000 20
Muld: Huera Sa o e Ana 1961 64 4000 20
doval
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Urb. Villa Céceres Betania 1961 45 4500 30
Multi. Santa Cruz Calidonia 1963 37,4 4000 15
Utb. Nueva Juan Diaz 1964 40,14 1974 14,69
Concepcién

Urb. General Remén | Juan Diaz 1964 40,42 4200 15
Urb. San Pedro Juan Diaz 1965 40,14 2100 20
Urb. San Antonio La Chorrera 1966 40,14 3100 15
Urb. San Isidro San Miguelito 1966 21,60 2200 20
Multi. Santa Ana Betania 1968 45,99 5184 70

Fuente: Mendoza (2003)

Etapa del Estado Populista (década de 1970 e inicios de los ochenta)

Viviendas deterioradas, hacinamiento e incremento de los asentamientos
informales en la periferia urbana caracterizaban la situacién de la clase
popular cuando, en 1968, los militares organizaron el golpe de Estado. En
1973, el Gobierno organizé un sistema para impulsar programas habita-
cionales en el que intervenian el Ministerio de Vivienda (MIVI), el Banco
Hipotecario Nacional y la CSS. Desde entonces hasta los primeros anos de
los ochenta, el gasto publico, financiado mayormente con deuda externa,
contribuyd a la produccién mercantil masiva de viviendas e infraestructura
bésica. Asi, se afrontaban viejas necesidades habitacionales, al tiempo que
se beneficiaba al capital financiero e industrial y se les restaba apoyo a los
rentistas, histéricamente hegemonicos.

En 1971, el IVU invirtié unos 9 520 500 délares en 4 151 viviendas.
Desde la creacién del MIVI, en 1973, hasta 1979, el Estado contraté al sec-
tor privado para construir 18 605 viviendas (un 54% del total), con lo que
se duplicé la oferta de la década anterior, por lo cual se pag6 129 788 147
doélares.
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Tabla N.° 3
Vivienda construida por el Ministerio de Vivienda (MIVI)
Loca]l?aclon Afo de 5 Costo de la Pago
(barrio en m? por -
Proyecto X construc- .. vivienda (en | mensual
la ciudad de L, vivienda i A
, cién délares) (en délares)
Panam4)

Mult. Barraza El Chorrillo 1972 27 9 645 60
Mult. Chorrillo N.° 1 El Chorrillo 1974 47,25 9 900 60
Mult. Tuira y Betania 1975 54,94 9 240 70
Chucunaque

Mult. Patio Pinel Santa Ana 1976 55 9 240 70
Mult. San Pedro N.° 2 | Juan Diaz 1976 47,62 9 369 60
Urb. San Pedro N.° 2 Juan Diaz 1976 40,14 3999 60
Mult. Villa Lorena Rio Abajo 1976 63,92 8264 70
Urb. Roberto Durdn San Miguelito 1976 25,20 3300 45
Urb. San Joaquin Pedregal 1977 36 6426 40
Mult. San Joaquin Pedregal 1977 28,24 8539 46
Mult. Los Libertadores | Betania 1977 54,94 9 240 70
Urb. Cerro Batea San Miguelito 1977 25,20 3876 50
Urb. Santa Librada San Miguelito 1977 39,60 7 760 67
Urb. Don Bosco Juan Diaz 1977 73,50 12 500 123
Urb. Torrijos Carter San Miguelito 1978 35,20 3300 45
Urb. Monterfa Pedregal 1978 39,60 7 850 67
Mult. Cabo Verde Curundd 1979 24,74 4900 25

Fuente: Mendoza (2003)

Durante los anos setenta, el 78% del total construido fue pagado por el
Estado. La inversidn estatal en vivienda, en relacién al PIB, estuvo sobre
el 19%, excepto en 1976, cuando fue de 14%, y en 1980, cuando fue de
11%. Durante los tres primeros afos, la inversién fue especialmente alta,
respectivamente 30,2%, 36,4% y 28,4% (Mendoza, 2003).

Ademds, se aprobaron 12 leyes de vivienda referidas a normas de reno-
vacién urbana, incentivos a la construccién y reglamentacién de alquileres;
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se congelaron alquileres inferiores a 250 délares; se modificaron las normas
de desalojo por falta de pago; y se crearon comisiones de arrendamiento
para conciliar intereses de arrendadores y arrendatarios. En general, las
nuevas normas apoyaban a arrendatarios y a pobladores de bajos ingre-
sos. No obstante, el Estado también impulsé a la empresa privada, con
incentivos tributarios, financiamiento con intereses blandos, conversién
de dreas residenciales en comerciales y excepcién de impuestos de impor-
tacién aplicados a materiales de construccidn. Se establecié, también, una
clara division: la construccién de viviendas de “interés social” correspondia
al Estado, mientras que la construccién de locales comerciales y viviendas
de lujo correspondia al sector privado.

Década del ochenta

En estos afios se evidenci6 la estrecha relacién entre la pobreza urbana y la
urbanizacién acelerada. Una de las secuelas derivadas de la ejecucién de las
politicas de ajuste estructural'® fue la migracién de campesinos hacia dreas
urbanas, donde experimentaron pobreza, hacinamiento y segregacion.

Ademds, hubo una disminucién sustancial en la inversién estatal en
vivienda, y la disponible se orienté hacia el déficit cualitativo. EI Gobier-
no militar, en su intento por evidenciar su gestién, cambié el discurso
de “viviendas construidas” por el de “soluciones habitacionales ofrecidas”,
término genérico que inclufa programas de mejoramiento habitacional,
lotes servidos, mensura y legalizacién, viviendas comunitarias y rehabi-
litacién de casas. En esa década, el Estado pagd 22 121 513 de délares
estadounidenses por 27 352 soluciones.

Durante el periodo, solo se hicieron dos tipos de construccion: los lla-
mados edificios de renovacién urbana, que eran estructuras de tres pisos
con apartamentos de drea minima y altillo, de mensualidades altas a pagar
en plazos de 25 afios", y viviendas comunitarias (por 8 836 de las cuales

18 Programas econémicos para lograr el llamado “ajuste estructural” sugeridos por el Fondo Mone-
tario a los paises deudores de América Latina.

19 Edificios Azucena, Begonia, Hortensia, Lirio, Salomén N.o 1 y N.° 2 y Los Libertadores, en
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se pagd 54 171 734 délares) (Mendoza, 2003), que no eran mds que otra
version de las cuarterfas de principios de siglo, con habitaciones en hilera,
balcon corrido, patio y servicios sanitarios comunales. En 1983, con finan-
ciamiento del BID, en Colén y sus dreas suburbanas se llevé a cabo el plan
de desarrollo urbano y vivienda “Juan Demdstenes Arosemena”. Y también
se construy6 Puerto Escondido y “las cuddruples”.

En 1985, el Estado le dio un impulso extraordinario al sector privado
de la construccién, al promulgar la Ley de Intereses Preferenciales, la cual
subsidiaba con fondos estatales los préstamos hipotecarios que bajo esta
se ofrecieran al comprador de la vivienda, por hasta cuatro y cinco puntos
menos que la tasa comercial. Desde entonces, la ley ha sido modificada
tres veces. Al inicio cubria vivienda de costo menor a veinte mil délares,
incrementdndose luego a cincuenta mil, 62 500 y, segin la reforma de
2009, a ochenta mil. Cada modificacién provoc un auge significativo de
la construccién.

Entre 1970 y 1982, la Regién Metropolitana® creci6 significativamen-
te, entre otros factores, debido a la creacién del Centro Bancario Interna-
cional, la Zona Libre de Coldn y el crecimiento del comercio a través del
Canal de Panamd. Para 1985, el drea metropolitana de Panam4 ya abar-
caba Chorrera y Arraijén, al oeste del Canal de Panamd, hasta Toctimen,
al este, y San Miguelito y las Cumbres, al norte. Unicamente la ciudad de
Panamd albergaba a 603 933 habitantes®’. En la década de los setenta, la
estructura urbana también se modificé sustancialmente, cuando nuevas
tierras ingresaron al mercado inmobiliario debido a la ejecucién del tra-
tado Torrijos Carter, firmado en 1977, que estableci6 la devolucién a la
administracién panamefia de 19 109 hectdreas de tierras urbanas y rurales

(Nathan, 1985)%.

Panamd, y Bamboo Lane y Arco Iris, en Colén.

20 Que incluye provincias de Panamd y Colén.

21 ElIMIVI redefinié la extensién de la ciudad a través de la resolucién N°19-96 del 23 de febrero de
1996: “por la cual se definen los nuevos linderos de la ciudad de Panamd” (Gaceta oficial, 1 marzo
1996, N° 22 984). E incluye corregimientos de: Las Cumbres, Toctimen, Pacora y un segmento
de Ancén. Ademds, para los registros de poblacién incluye al distrito de San Miguelito, por en-
contrarse en los ejidos de la ciudad de Panamd.

22 Un total de 8 358,2 ha de tierra urbana y 10 751,3 ha de tierra rural, con un valor de seis mil
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Afos noventa, década de privatizaciones

Durante estos afios, Panama aplic las politicas econdmicas derivadas del
Decdlogo del Consenso de Washington?. Se resaltan cuatro en particular:
privatizaciones, desregulaciones (disminucién o supresién de garantias la-
borales, controles sociales y ambientales), garantia absoluta del derecho
de propiedad y una dréstica reduccién del Estado, con la consecuente re-
duccién del gasto piblico en educacién, salud, vivienda y ayudas socia-
les (Chang, 2002). La ejecucién de estas politicas fomentd, entre otros
fenémenos, el surgimiento de un hdbitat urbano hostil que impidié el
desarrollo sostenido de los ciudadanos y la creacién de capital social, al
tiempo que incrementd la poblacién pobre en las zonas urbanas y motivé
la proliferacién de condiciones que contribuirian a la formacién de un
entorno criminal y violento (Cabrera Arias, 2005a).

En diciembre de 1989, Estados Unidos invadié Panam4. Entre otros
destrozos, provocé la destruccién del céntrico y antiguo barrio El Chorri-
llo (Cabrera Arias, 1993b). Meses después, el Estado panamefio pagé a la
empresa privada 2,5 millones de délares para rehabilitar los edificios 24
de Diciembre y Renovacién Urbana, y otros 15 millones para construir
nuevas viviendas (La Prensa, 10 marzo 1991) que fueron erigidas fuera del
barrio, en dreas alejadas del centro de la ciudad.

En los afos siguientes, se invirtieron 146 millones de délares, 32 de
los cuales se destinaron al Plan Colén y al Plan Panamd, en la Regién
Metropolitana (De Diego y Fibrega, 1968). Al final de la década se ejecu-
taron dos programas de subsidios con financiamiento del BID: Programa
de Ayuda Rdpida a la Vivienda de Interés Social (PARVIS) y Asistencia
Habitacional, para familias con ingresos mensuales menores de 300 déla-
res (Jordan y Martinez, 2003).

En el periodo 1990-2002, el Estado contraté 85 733 soluciones habita-
cionales y pagd 160 747 507 millones de délares. Un 64,6% de ese monto

millones de délares, aproximadamente.

23 Eufemismo para suavizar semdnticamente el modelo neoliberal global implantado en 1991 por la
Casa Blanca para atenuar la “década perdida de Latinoamérica”. Fue ideado por John Williamson,
en ese entonces asesor econémico del Banco Mundial para Asia.
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correspondié a 9 757 viviendas, y un 35,4% se dirigi6 a atender el déficit
cualitativo (Mendoza, 2003).

Tabla N.° 4
Estimacion del déficit habitacional segun el ingreso mensual del hogar (2004)
Ingreso del hogar (en délares) Déficit %
Menos de 250 80 874 42%
250 a 300 14 386 7%
301 a 600 41 661 22%
Mis de 600 55919 29%
Total déficit 192 840 100%

Fuente: Herrera (2004)

Periodo 2004-2009

En 2004, existian 681 799 viviendas en el pais, al tiempo que el 30% de
la poblacién no tenia vivienda adecuada, registrindose un déficit habita-
cional de 192 840 viviendas (ver Tabla N.° 4)%*, Ese afo, las autoridades
modificaron la funcién primordial del Ministerio de Vivienda. Hasta ese
momento, este habia sido un ente mds vinculado a la construccién; pero
una profunda reingenierfa de las entidades gubernamentales relacionadas
a la vivienda y el urbanismo determinaron la nueva misién de la institu-
cién: “ser facilitadores en la concrecién de programas de soluciones de
vivienda de interés social y promover la participacién del sector privado
en la generacién de soluciones de vivienda, con especial énfasis en grupos
de menores ingresos”. Este cambio —segtin la ministra del ramo— lograria
hacer del ministerio un “[...] organismo mds eficiente y eficaz en atender la
iniciativa privada y responder a las demandas y carencias de la poblacién”

(Discurso de Balbina Herrera, 2004).

24 De esta cantidad, el 44% correspondia a la provincia de Panam4, el 11% a Chiriqui y el 9% a
Colén. E145% de este déficit (93 420 viviendas) correspondia a familias con ingresos inferiores a
250 délares estadounidenses mensuales.
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En 2004, ademis, se inicié un estudio para definir nuevas normativas.
Luego de prolongados debates, se promulgé la Ley 6 de Urbanismo (ver
Recuadro N.° 1); y se impulsé la ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo
Urbano y Vivienda (MIVI, 2005a) (ver Recuadro N.° 2).

Recuadro N.° 1

Ley 6 de 1 de febrero de 2006

Ley 6 de Urbanismo “por la cual se reglamenta el ordenamiento territorial para el desa-
rrollo urbano y se adoptan otras medidas™. La ley representa un avance importante en
la gestién urbana. Lo mds sobresaliente es la reiteracién de un principio constitucional
que reconoce la funcién social de la propiedad y la prevalencia del interés general sobre
el individual. Ademads, establece elementos tan valiosos como la funcién ambiental de la
propiedad y la distribucién equitativa de cargas y beneficios. Reconoce la importancia
del espacio publico y la obligacién del Estado de protegertlo, se reconoce el derecho de la
participacién ciudadana en la gestidn urbana, y se reitera la necesidad de elaborar planes
de ordenamiento territorial que regulen el crecimiento de las ciudades. No obstante,
la ausencia de voluntad politica para reglamentar los instrumentos de gestién urbana
relativos a la distribucién de cargas y beneficios y funcién social ha impedido aprovechar
plenamente las bondades de la ley.

Recuadro N.° 2

Plan Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda (2004-2009)

(Costo del programa: $12 millones. Préstamo del BID: $10 millones.)

Programa de Mejoramiento Integral de Barrios: infraestructura fisica y desarrollo social.
PARVIS Mejorado: unidades basicas de 36 m2 en lotes propios, con agua potable.
Programa de Dotacién de Infraestructura Basica-PRODIBA (Macrolotes): infraestruc-
tura en terrenos publicos.

Macrolotes (lotes urbanizados): venta a promotores privados para vivienda social.
Subsidio directo con hipotecas comerciales: dos mil délares por familia, con ingresos
menores a 300 délares para hipoteca (vivienda de hasta 16 mil délares).

1. Ley 6 del 1 de febrero de 2006, publicada en la Gaceta oficial N.© 25 478 del 3 de febrero de 2006. El Decreto
Ejecutivo N.° 23 (16 de mayo de 2007), por el cual se reglamenté la Ley 6 del 1 de febrero de 2006 se publicé en la
Gaceta oficial N.° 25 794.

Fuente: MIVI-UPEV (2005)

Periodo actual

El inicio de un nuevo gobierno, en septiembre de 2009, no implicé ma-
yores cambios en los programas (Gobierno de la Republica de Panamad,
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2010). El MIVI indicé un déficit habitacional de 125 mil viviendas® (Ga-
ceta oficial N.° 26 445-A) y anuncié que para afrontarlo desarrollaria ocho
programas que serian construidos por la empresa privada y fiscalizados por

el MIVI.

Recuadro N.° 3

Programas periodo 2010-2014

Asistencia Habitacional (FASHABI): subsidio por emergencia para unidad bésica de
36 m? (valor: 1 500 délares).

Programa de Mejoramiento Integral de Barrios (PROMEBA): infraestructura fisica y
desarrollo social.

PARVIS: subsidio no retornable para unidades bédsicas de 36 m* en lotes propios con
agua potable para familias con ingreso menor a 300 délares (ciudades intermedias y dreas
rurales).

Vivienda Social: el Gobierno aporta recursos para viviendas de 36 m* en lotes propios
con agua potable para familias con un ingreso menor a 300 délares.

Mensura y legalizacién: ordena, mide y legaliza lotes ocupados en asentamientos infor-
males (500 asentamientos, segiin estimacién en 2010).

Fondo Solidario: Subsidio de cinco mil délares de abono para casas, hasta treinta mil
délares para familias de ingresos hasta 800 délares mensuales con hipoteca aprobada
(monto de diez millones).

Proyecto Curundu: Plan de renovacién urbana (mil viviendas de 45 m?, cuarenta locales
y drea verde; monto de cuarenta millones).

Presupuesto periodo 2010-2014: 535 millones de délares para la construcciéon de
“ochenta mil soluciones de vivienda que beneficiardn a una poblacién de 391 mil fami-
lias, aproximadamente” (MIVI, 2009).

Fuente: MIVI-UPEV (2005)

La crisis mundial de los mercados financieros e inmobiliarios en 2009, una
vez mds, llevé a la empresa privada a pedir y obtener apoyo estatal para
mantener sus rentas. Convivienda, una asociacién que agrupa a las empre-
sas responsables de la construccién del 70% de las viviendas de Panamd,
propuso “una coalicién entre el MIVI y la empresa privada en la que se
desarrollen anteproyectos completos para nuevas comunidades en terrenos

25 Los mayores déficits se registraron en Panam4 (28 782), San Miguelito (10 743), Colén (7 154),
Arraijén (6 324), David (5 991) y La Chorrera (4 976). Asi como en las poblaciones indigenas,
que representan cerca del 10% de la poblacién del pais: comarca Emberd (955), Comarca Kuna

Yala (3 839) y comarca Ngébe Buglé (15 734).

360

Politicas publicas de vivienda en Panam4. Andlisis y revisién histérica

del Estado, en los cuales el MIVI seria el responsable de suministrar la
infraestructura bésica sobre la cual los promotores podrian desarrollar un
nimero importante de viviendas de interés social” (Munoz, 2009).

Poco después, el Gobierno confirmé el cumplimiento de las expectati-
vas de la empresa privada, anunciando que

buscard desarrollar nuevos y mds 4giles instrumentos que promuevan la
construccién de soluciones de vivienda focalizada en las familias de esca-
sos recursos tanto de la economia informal como de aquellas con ingresos
formales por debajo de los 416 délares estadounidenses (salario minimo
a partir de enero 2010), incluyendo, estos instrumentos, los mecanismos
que incentiven al sector privado (empresas, promotoras, banca y seguros)

(Mufoz, 2009).

El crecimiento de la ciudad informal y la pobreza

Mientras los distintos gobiernos ejecutaban programas —no planificados
sino como reaccién a la demanda de vivienda—, la ciudad informal crecié
persistentemente. Las invasiones de tierra —en suelo publico o privado—y
los asentamientos espontdneos rodean las principales ciudades, caracteriza-
dos por su desorganizacién espacial, el uso de materiales no permanentes y
la ausencia de infraestructura bésica.

Las primeras invasiones fueron protagonizadas por migrantes rurales
que buscaban empleo y mejores condiciones de vida en la capital. El pri-
mer asentamiento informal en torno a la ciudad de Panamd fue Boca La
Caja, construido a finales de los afos cuarenta. Casi veinte afios después
surgieron muchos mds en el distrito de San Miguelito. Para los afios setenta
y ochenta, los asentamientos informales ya existian en todo el pais. Entre
1984 y 1987 se multiplicaron aceleradamente, algunos de ellos asentados
en fincas privadas. En los afos noventa, el Estado desalojé a los pobladores
asentados en las dreas revertidas de Arraijén, San Miguelito, La Chorre-
ra y la provincia de Colén®. El Estado rechazd los primeros barrios de

26 Las “4reas revertidas” son tierras que fueron devueltas a la administracién panamena por los nor-
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autoconstruccion; posteriormente, evolucioné desde una timida actitud
permisiva hasta la actual, que incentiva su desarrollo. No obstante, siem-
pre ha perdurado una posicién de violencia y desalojo si se ocupan tierras
privadas y comercialmente valiosas.

A finales de los ochenta, la vivienda informal ya constituia aproxima-
damente un 57,8% de las viviendas construidas entre 1970 y 1980 (MIVI,
2005b) (ver Gréfico N.° 1).

Gréafico N.° 1
Viviendas construidas segun el sector
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Fuente: La Prensa (2 enero 2002)

En este contexto surgieron las politicas no convencionales de vivienda
y se impulsé el registro y estudio de los asentamientos espontdneos (ver
Tabla N.° 5); acciones originadas, simultdineamente, por la agudizacién
del conflicto social, la necesidad de reducir costos y un cambio radical en
el concepto de vivienda.

teamericanos, segin lo establecido en el tratado Torrijos-Carter.

362

Politicas publicas de vivienda en Panam4. Andlisis y revisién histérica

La vivienda informal siempre ha suscitado polémica. Unos consideran
que la intervencién del Estado es necesaria para su mercantilizacién, mien-
tras que algunos resaltan su valor intrinseco y otros afirman que es otro me-
canismo que profundiza el subdesarrollo capitalista de dependencia (Aules-
tia, 2009).

Tabla N.° 5
Asentamientos espontaneos
Provincia asljrlf::;;(;:teos Nudmero de familias Poblacién

Bocas del Toro 8 554 2770
Coclé 10 550 2750
Colén 42 10 039 50 195
Chiriqu{ 60 7778 38 890
Darién 2 220 1 400
Herrera 6 158 790
Los Santos 7 97 485
Panamd 280 35 904 179 520
Veraguas 22 1725 8625
En estudio 80 (1) 10 258 51290
TOTAL 517 (2) 67 283 336 715

Fuente: arquitecta Aurora de Gémez, Direccién de Asentamientos Informales (MIVI) (septiembre 2005)

Lo cierto es que la vivienda es mds que un simple refugio fisico. Es una
relacién social (institucién) que define quién, cémo, cudndo y dénde se
accede y ocupa un espacio de residencia. Esta relacién social define, tam-
bién, los atributos requeridos para que ese espacio satisfaga necesidades
percibidas como bdsicas, tales como descansar, dormir, permanecer y otras
(Ramirez, 2009).

Visto asi, puede afirmarse que la vivienda y la calidad de los asenta-
mientos humanos son factores que caracterizan la pobreza. Las formas
medirla han evolucionado, desde la tradicional, asentada en la estimacién
del ingreso y la capacidad de consumo de la poblacién, hasta modalidades
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mis elaboradas, que consideran condiciones sociales y materiales de vida

(PNUD, 2006)*".

Conclusiones

La ausencia de planificacién y la escasez de normas urbanas, especialmen-
te al inicio de la evolucién de la ciudad de Panam4, tuvieron resultados
perjudiciales en el hdbitat e impidieron el uso racional del suelo. Después
de décadas de politicas de vivienda —ineficaces y enmarcadas en intereses
mercantiles—, se mantienen elevados indices de déficit habitacional, se ha
profundizado la inequidad y no se han construido zonas lidicas ni espacios
publicos para los mds pobres.

El Estado promueve y/o permite la especulacién catastral e inmobi-
liaria, lo que acentda la segregacién espacial y expulsa a los mds pobres a
barrios segregados y mal servidos, en la periferia.

Es imperativo cambiar la estrategia habitacional del Estado panameno,
que ha creado una “ciudad neoliberal” caracterizada por la desigualdad,
desempleo, pobreza, degradacién de la calidad de vida, injusticia, crisis
ambientales, violencia y criminalizacién de los pobres, frustracién y deses-
peracion (Foro Social Urbano, 2010). Con el cambio se podria construir
un nuevo modelo de ciudad inclusiva, basada en valores que desafien y
contrarien al mercado, en vez de servirlo décilmente. Asi, se podran for-
mular programas diferentes que involucren, entre otras medidas, una ma-
yor participacién de la poblacién y verdadera transparencia, y que, ademds,
eliminen los desvios de dinero ptblico para favorecer al mercado (Pitts,
2010).

La solucién al problema de la vivienda solo puede darse desde la com-
prensién del concepto de hdbitat sustentable, el cual vincula la vivienda,
el espacio comunitario y el municipio en una concepcién integral, lo que

27 Elindice de necesidades bdsicas insatisfechas (NBI) combina variables como la tasa de mortalidad
infantil, el nivel de escolaridad, los ingresos del jefe de hogar, la tasa de dependencia, el acceso a los
servicios pablicos (agua potable, alcantarillado, salud y educacién), la densidad de uso (ntimero de
personas por habitacion) y los materiales de construccién de la vivienda.
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significa pensar estrategias que incluyan las dimensiones econdmicas, so-
ciales, culturales, politicas y ambientales (Cabrera Arias, 2005b).

La ciudad fue concebida como un lugar de coexistencia, una sinte-
sis de los valores humanos, donde se integran la norma y la libertad, la
individualidad y la comunidad, la identidad y la diversidad; asi como
un sitio de encuentro e intercambio para el desarrollo de las actividades
humanas, donde se satisfacen las necesidades sociales y se potencia el
desarrollo humano, a través del acceso a la creacién, el conocimiento y
la diversidad.

Para construir ciudades seguras y sostenibles que propicien el desarrollo
econdmico, la convivencia armoniosa y la calidad de vida, es imperioso
superar el modelo de urbanismo desarrollista, que deja el diseno de la ciu-
dad en manos del mercado y fomenta el desarrollo de ciudades-dormitorio
carentes de equipamientos culturales y deportivos, dreas verdes y paseos.
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