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y enriquecer el debate publico sobre
estos temas. Segun la disponibilidad de
recursos, también se realizaran estos
esfuerzos en otros centros urbanos

del pais. El FOBUR es una unidad
investigativa de la Catedra UNESCO de
Dialogos sobre sostenibilidad/Canada —
Panama, y sus sede esta en la Universidad
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FIGURA 1
Asentamiento
informal en

el sector de
Chilibre (2013)

1! Introduccion

1 ste estudio tiene dos objetivos.
= El primero es estimar el nime-
bl 10 y proporcién de viviendas
del Area Metropolitana de Panama
(AMP) que se iniciaron de manera in-
formal. El segundo es cotejar esta in-
formacion con el grado de exclusion
social del actual sistema formal de
provision de viviendas en la region.

Con relacion al primer objetivo, lo
que se busca es identificar el origen de la
vivienda, no su condicién actual. Busca-
mos mapear y cuantificar las viviendas
que en sus origenes se crearon de mane-
ra informal, independientemente de su
condicion fisica o legal actual. Es decir,
no se pretende hacer una estimacion
actual de viviendas deficientes o ilegales,
sino registrar la magnitud historica de
la informalidad. La pregunta especifica
es, ¢qué proporcion de la vivienda en el
Area Metropolitana se inicié de manera
informal? A partir de esta identificacion
se obtienen datos sobre la poblacion y
hogares que ocupan estas viviendas,
es decir, que hoy residen en este par-

ticular modelo de desarrollo urbano.

El segundo objetivo es explorar el
grado de exclusion social del mercado for-
mal de la vivienda. La magnitud historica
de la informalidad guarda relacion, en
gran medida, con la imposibilidad de
encontrar opciones dentro del aparato
formal de provision. Sabemos que la tole-
rancia gubernamental hacia el fenémeno
y las practicas politicas clientelistas, han
sido factores igualmente determinantes
(Gilbert 1998, 83), pero es indudable que
detras de esta dinamica subyacen defi-
ciencias fundamentales en la capacidad
del sistema de proveer viviendas a los
hogares mas pobres de la regiéon urba-
na. La informacién suministrada por
el primer ejercicio se complementa con
estadisticas publicadas y otras generadas
especificamente para este estudio. La
pregunta en este caso es, ;qué proporcion
de los hogares del Area Metropolitana
no pueden pagar la vivienda mas barata
del mercado, y por qué? La idea general
es, por un lado, determinar la magnitud
de la exclusion social del mercado de la

vivienda en la actuali-

dad, y por otro, ilustrar
como esta exclusion se
refleja en el desarrollo
informal de la ciudad
a lo largo de su histo-
ria reciente. El estudio
concluye con una serie
de reflexiones y reco-
mendaciones sobre la
politica de vivienda del
Estado panameno a la
luz de los resultados.
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eneralmente, se considera como
“vivienda informal” aquella
que se construye al margen de
las normas vigentes de urbanizacion y
construccion; inicialmente de manera
rapida, improvisada y con materiales
de segunda mano; y en terrenos que no
son propiedad legal del ocupante. En el
proceso, se producen asentamientos que
no cuentan con los servicios urbanos
basicos (agua potable, alcantarillado
sanitario, electrificacion), infraestructura
apropiada (calles con servidumbres
y disefio de circulaciéon adecuados) o
espacios comunitarios (parques, sitios
para colegios y otras instalaciones
publicas). A las deficiencias del barrio
se le suman las frecuentes deficiencias
de su localizacién, ya que la mayoria
se ubican en tierras muy alejadas de los

.

centros urbanos o en parcelas que no son | FIGURA 2
atractivas o apropiadas para el desarrollo | Asentamiento
informal en

formal, tales como riberas de rios, laderas
de cerros o lotes sujetos a contaminacion,
ruido o inundaciones (Figuras 1 y 2).
Estas ubicaciones “marginales” son una
consecuencia légica de este modelo de
desarrollo: debido a que la ocupacion

del suelo es ilegal, ésta tiende a darse en
terrenos remotos, abandonados o de poco
atractivo para los duefios privados o el
Estado, es decir, en tierras que sus duenos
legales no estan motivados a proteger. En
virtud de todos estos factores, la calidad
de vida en estos barrios es muy baja, y
sus residentes sufren estas deficiencias a
lo largo de muchos afios. Con el tiempo (a
veces contado en décadas), los residentes
reconstruyen y amplian sus casas con
materiales permanentes, se entregan

el sector de
Chepo (2013)
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cisternas y el uso de tanques domésticos
de almacenamiento. Las viviendas hacen
uso de letrinas, muchas veces en terrenos
demasiado pequenios para absorber
adecuadamente los desechos. Es comtn
la escorrentia o estancamiento de aguas
servidas en veredas, calles y lotes. La
recoleccion de basura por parte de las
autoridades es irregular o inexistente,
propiciando la apariciéon de vertederos
improvisados, frecuentemente cerca de
las viviendas mismas. Las conexiones
eléctricas son improvisadas y peligrosas,
consistente en fragiles horcones
sosteniendo una marana de cables. Las
calles son de tierra en la época seca y

de lodo en la época lluviosa. No hay
aceras o sistema de drenaje pluvial.

FIGURA 3 2. El proceso irregular de ocupacion
Los asentamientos informales frecuentemente generan ;. . e .
9 genera trazados urbanisticos ineficientes

redes viales discontinuas y laberinticas, que dificultan el . R .
. : y disfuncionales, los cuales son ademds
acceso de sus residentes de manera permanente (imagen

de la vialidad en un sector informal de Arraijan). muy dificiles de modificar una vez
asentado el barrio. Si bien las “invasiones

de tierras” varian en su nivel de
organizacion social, y por lo tanto en

su capacidad de generar barriadas mas

o0 menos bien trazadas, la naturaleza
ilegal y desregulada de la operacion con
frecuencia garantiza deficiencias criticas
y permanentes. Se generan tramas
discontinuas de calles, dificultando

la movilidad y el acceso. Las calles
también se hacen frecuentemente de
anchos insuficientes. Esto dificulta de
manera permanente el acceso vehicular
y peatonal, incluyendo el acceso de taxis
y buses, o de ambulancias y camiones de
extincion de incendios, o de recoleccion
de basura. Los tiempos de traslado de
los habitantes a sus lugares de trabajo
en la ciudad se empeoran debido a las

titulos de propiedad y el Estado instala
cierta infraestructura basica. Muchos
problemas, sin embargo, persisten y no
encuentran una solucion satisfactoria.

El desarrollo informal tiene
consecuencias sumamente negativas,
tanto para sus habitantes, como para la
ciudad en general (Fernandes 2011):

1. Al carecer de servicios bdsicos,

el desarrollo informal somete a sus
habitantes a condiciones de vida dificiles
e insalubres. Las viviendas iniciales son
usualmente de madera y lamina metélica
sobre pisos de tierra. La provision de
agua potable es irregular y costosa,
dependiente del arribo de camiones



deficiencias del trazado urbanistico y su
frecuente cardcter laberintico (Figura 3).

3. El proceso irregular de ocupacion
generalmente no reserva terrenos para
equipamientos comunitarios, tales como
parques, campos de juego, escuelas,
centros de salud o estaciones de policia. Al
carecer de una autoridad efectiva o de un
esquema de ordenamiento, las invasiones
ilegales de tierras muchas veces ocupan
todo el suelo disponible con lotes
residenciales. La comunidad sufre la
ausencia de estos servicios hasta tanto el
Estado es capaz de superar los obstaculos
logisticos que presenta la ocupacion
original. Muchas deficiencias nunca son
corregidas y se hacen permanentes.

4. Mejorar las condiciones de vida de

los barrios informales es sumamente
costoso, y representa un uso ineficiente
de los recursos del Estado. Introducir
infraestructura y equipamiento a un
barrio informal es de 2 a 3 veces mas
COStosO que proveer estos servicios antes
de la ocupacién del suelo (Fernandes
2011; Bouillon 2012). Esperar a que los
pobladores invadan terrenos y construyan
sus viviendas antes de intervenir es una
estrategia que garantiza ineficiencia,
malos resultados urbanisticos y
despilfarro econémico.

5. El desarrollo informal produce un
crecimiento urbano desordenado e
ineficiente. Los barrios informales se

Los asentamientos informales en el Area Metropolitana de Panama

desarrollan en tierras que son mas
faciles de invadir, lo cual generalmente
implica que son lejanas o indeseables
para el desarrollo formal. Este elemento
de arbitrariedad significa que su
ubicacién no guardan relacion con los
planes estatales de transporte publico,
proteccion del medio ambiente o usos de
suelo. Al localizarse en la periferia de la
ciudad, alargan los tiempos de transporte
de sus habitantes, y contribuyen con
una estructura urbana extremadamente
extendida, que encarece la provision

de servicios y acenttia la segregacion
social (Fernandes 2011; Espino 2015)".

La principal preocupacion que generan
los asentamientos informales esta
relacionada con sus condiciones
deficientes de vida. Por esta razon, la
discusion sobre asentamientos informales
tiende a quedar subsumida en las
discusiones generales sobre vivienda
inadecuada, presencia de tugurios (slums
en inglés) y el déficit habitacional. Sin
embargo, no toda vivienda deficiente es
informal, y no toda vivienda informal
es deficiente. El deterioro de viviendas
antiguas e inicialmente producidas

de manera formal, es la excepcion

mas obvia. Hasta la primera mitad del
siglo XX, y antes del surgimiento de la
informalidad a gran escala en la ciudad,
la mayor parte de la vivienda urbana
insalubre o hacinada se concentraba

en barrios centrales como El Chorrillo
o El Maranion, que fueron construidos

' Lamentablemente, y debido a la ausencia de una planificacion adecuada, el desarrollo
formal en Panama también genera con frecuencia un urbanismo deficiente. En este sentido,

y con relacion a ciertas variables, los impactos de ambos tipos de desarrollo se reducen a
una cuestion de grado.
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originalmente por promotores privados
(Rubio 1977 [1949]). Por otra parte,
un barrio que se inicié6 de manera
informal hace veinte afios puede
mostrar hoy condiciones suficientemente
satisfactorias para excluirlo del conteo
de “viviendas deficientes”, y por lo
tanto, no incidir en el calculo del
déficit habitacional. Debido a esta
preocupacion por estimar el niimero
de viviendas inadecuadas, es mas facil
encontrar estudios sobre la magnitud del
déficit habitacional que de la magnitud
de la informalidad. Tipicamente, las
estadisticas de los censos de vivienda
se utilizan para estimar el nimero
de viviendas que necesitan mejoras
0 que necesitan ser reemplazadas.
Estos andlisis proveen una imagen
inmediata del problema habitacional,
pero son menos Utiles para iluminar los
obstaculos estructurales que producen
el déficit de manera regular, o que
impulsan el crecimiento o apariciéon de
asentamientos informales afio tras ano.
Por ejemplo, en sus “objetivos de
desarrollo del milenio”, las Naciones
Unidas se enfoca en la poblacion que
vive en tugurios (slums), definidos
como barrios con ingresos bajos que
carecen de agua potable, alcantarillado
sanitario y tenencia segura (UN-Habitat
2003). Toda clase de barrios pobres
entran en esta definiciéon, no solo los
de autoconstruccion. De igual manera,
el calculo del “déficit habitacional” en
Panama se elabora a partir de un conteo
de las unidades que no retinen unas
condiciones minimas de habitabilidad
(materiales deficientes en techos, paredes

0 pisos), o porque estan hacinadas (alojan

mas de un nucleo familiar o demasiadas
personas en muy poco espacio) (MIVIOT

2010). En este caso, el resultado consiste
en una serie de cuadros con cifras,
resumiendo el déficit por provincia. En
contraste, hasta el momento, no se han
realizado estudios que logren estimar

la magnitud de la vivienda informal

en el pais. En todo caso, es claro que

la mayor parte del déficit habitacional
del Area Metropolitana (entendido
como el nimero de viviendas que
requieren mejoras o reemplazos) se
sitla hoy mayormente en las barriadas
informales. En el estimado mas

reciente para la provincia de Panama,

el nimero de unidades deficientes en
casas “condenadas”, un término legal
utilizado casi exclusivamente para
edificios viejos de barrios centrales como
El Chorrillo o Santa Ana, represento
solo el 7% del total (MIVIOT 2010).

La distincion entre los estimados
de la informalidad y los del déficit
habitacional es importante, porque los
problemas creados por la informalidad
trascienden las deficiencias de
habitabilidad de las viviendas mismas.
Aun si se pudieran mejorar de manera
inmediata las condiciones de todas
las viviendas de estos asentamientos,
la ciudad quedaria de todas formas
con una importante cantidad de
barrios alejados, mal disefiados, y
mal situados, y con serias deficiencias
en servicios y equipamientos. El
enfoque de este estudio es entonces
en la informalidad, no en el déficit
habitacional, y propone que una politica
de vivienda y urbanismo adecuada
tendria que abordar ambos problemas.

Para efectos de este informe, el
producto final es un mapa del Area
Metropolitana (y sus estadisticas
correspondientes) donde los barrios se



diferencian en funcién de su origen:
formal, informal o “vivienda social”, y
no de su condicion fisica o legal actual.
La unidad de anaélisis es el “barrio”, tal
como lo identifica la base cartografica
del Instituto Nacional de Estadistica

y Censo (INEC). Los poligonos de

los 1,256 barrios de los 6 distritos
fueron superpuestos a fotos aéreas y
cada uno asignado a una de las tres
categorias, para producir los mapas y
cuadros correspondientes (ver el Anexo
metodoldgico para mayor detalle). Para
efectos del analisis, las definiciones
utilizadas fueron las siguientes:

1. Barrio formal: Aquel que fue
construido en sus origenes por empresas
privadas o individuos, siguiendo las
normativas urbanisticas y de edificacion
vigentes en su momento. El desarrollo
se habria dado también en tierras

con autorizacion para tal efecto, y
contando con los servicios urbanos
minimos (agua potable, alcantarillado
sanitario y pluvial, y electrificacion).

2. Vivienda social: Barrio cuyo origen es
un proyecto estatal de vivienda. Puede
consistir en lotes servidos, unidades
basicas, casas terminadas o apartamentos
que el Estado construy6 y vendié a

sus ocupantes (Figura 4). El proyecto
habria contado con una infraestructura
minima y en tierras que eran propiedad
del Estado. Dentro de esta categoria

no se incluyen los proyectos de mejora
habitacional o barrial, o de titulacion

de asentamientos existentes, ya que
éstos no fueron iniciados por el Estado,
sino por otros actores, frecuentemente
por constructores informales.

Los asentamientos informales en el Area Metropolitana de Panama

3. Barrio informal: Aquel que
fue construido bajo las siguientes
condiciones.
a. En tierras que no eran propiedad
legal de sus ocupantes.
b. Sin seguir las normativas vigentes
de urbanismo y edificacion.
¢. Sin infraestructura basica.
d. Con viviendas autoconstruidas,
y materiales de piso, techo
y pared precarios.

FIGURA 4
Imagenes de
Villa Esperanza,
un proyecto de
“unidades basi-
cas” desarrolla-
do por el Estado
a finales de la
década de 1970
en San Migue-
lito. Las fotos
superiores son
de 1978, cuando
se entrego el
proyecto. Las
inferiores son
de 2014, 36
anos después.
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CUADRO 1
Porcentaje
de empleos

y poblacién
en sub-areas
del area
metropolitana
de Panama

3| Resultados de la estimacion de la vivienda

informal en el Area Metropolitana de Panamé

"T71 1 Area Metropolitana de

= Panamad presenta una economia
el predominantemente terciaria

y espacialmente concentrada (INEC
2011; 2012). En el afio 2009, el 89% de
los empleos entre Capira y Pacora se
concentraba en los 13 corregimientos
centrales del distrito de Panama, es decir,
en el espacio urbano que se extiende
entre el canal (corregimiento de Ancon)
y el corregimiento de Juan Diaz (Cuadro
1). Al mismo tiempo, en esa extension
solo residia el 25% de la poblacién,
consistente en los grupos mas pudientes
del area urbana (Figura 5). Es decir, el
area urbana de Panamd presenta una
estructura donde coincide el empleo

y la poblacién de mayores ingresos en

el mismo espacio central, y donde las
periferias funcionan fundamentalmente
como “barrios dormitorios” para una
poblacién de ingresos mas bajos. En

SUB-AREAS

EMPLEOS
(2009)

esta estructura, los barrios informales
llevan la peor parte, pues ocupan
los extremos mas alejados del area
urbanizada. En un estudio anterior
(Espino et al. 2011), se determiné que
los trabajadores de ingresos bajos que
viven fuera del area central de la region
y utilizan transporte publico dedican en
promedio 4 horas diarias en trasladarse
a sus trabajos. Dada su ubicacion,
es de esperarse que los habitantes
de los barrios informales muestren
tiempos mayores que este promedio.
Los resultados de esta investigacion
indican que el 41% de la vivienda actual
del Area Metropolitana de Panam4 fue
generada por la via informal (Cuadro
2). Esta vivienda se concentra en los
extremos de los ejes de expansion de la
ciudad central, hacia el norte (Colén)
y el este (Tocumen y Chepo), asi
como en los alrededores de los centros

POBLACION

% del Total (2010)

% del Total

Sector central del distrito de Panama 341,633 88.9% 408,419 25.3%
Resto del distrito de Panama 14,580 3.8% 472272 29.2%
Distrito de Arraijan 6,094 1.6% 220,779 13.7%
Distrito de Capira 716 0.2% 38,398 2.4%
Distrito de La Chorrera 5,769 1.5% 161,470 10.0%
Distrito de San Miguelito 15,423 4.0% 315,019 19.5%
TOTAL 384,215 100.0% 1,616,357 100.0%

Nota: El sector central comprende los siguientes corregimientos: San Felipe, El Chorrillo, Santa Ana,
Calidonia, Curundu, Ancén, San Francisco, Bella Vista, Betania, Parque Lefevre, Rio Abajo, Pueblo
Nuevo y Juan Diaz. Los datos de empleo y poblacién son del INEC. Los datos de empleo incluyen solo
empleos del sector privado. A los datos de empleo del sector central se le afiadieron 55,226 empleos
del sector publico, estimados por Grupo Suma, S.A. en el 2009.
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CUADRO 2
FIGURA 5 Viviendas del area metropolitana
Ingreso promedio mensual por de Panama, por distrito, segun
barrio en el area metropolitana origen del barrio (Censo de
de Panama (Censo de poblacién y vivienda 2010)

poblacion y vivienda 2010)

Distritos Vivienda formal Vivienda social Asentamiento informal o Total

Viviendas % Viviendas % Viviendas % Viviendas
ARRAIJAN 30,734 52.34 1,238 2.11 26,752 4556 58,724
CAPIRA 1,457 40.61 0 0.00 2,131 59.39 3,688
CHEPO 1,643 30.03 0 0.00 3,829 69.97 5,472
LA CHORRERA 16,435 36.93 b44 1.22 27,5619 61.84 44,498
PANAMA 168,182 57.20 27,938 10.10 90,441 32.70 276,561
SAN MIGUELITO 256,625 20.45 17,749 20.40 43,645 50.16 87,019
Viviendas 234,076 49.19 47,469 9.98 194,317 40.83 475,862
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FIGURA 6
Barrios del area
metropolitana
de Panama,
segun origen
del barrio

2 Esta proporcion se

situa dentro del rango
latinoamericano. Segun
Gilbert (1998, p. 82), hacia
1990, los porcentajes

de la poblacion

residiendo en viviendas
autoconstruidas en las
ciudades de México,
Lima, Caracas y Bogota,
eran 60%, 38%, 42% y
26%, respectivamente.

10

Barrios seglin tipo Areas protegidas
Barrio formal . Cuenca del Canal
B Vivienda social Red vial

BB Asentamiento informal

urbanos secundarios como Arraijan y La
Chorrera (Figura 6). En este inventario
de viviendas de origen informal, residian
en el ano 2010, el 43% de los hogares

y el 45% de la poblacién del Area
Metropolitana (Cuadros 3 y 4)?. También
se constata que solo el 10% de la vivienda
de AMP fue creada por el Estado, lo cual
indica un rol relativamente modesto en
la generacion de vivienda social por parte
de sucesivas administraciones publicas.
Finalmente, los datos de los 5 anos
anteriores al Censo del 2010 indican que
el porcentaje historico de produccion de
vivienda informal no muestra signos de
estar disminuyendo significativamente,
pues el 39% de la vivienda nueva del
AMP en el periodo 2006-2010 fue creado
en barrios de origen informal (Cuadro 5).
En base a estos datos, podemos indicar
que 4 de cada 10 viviendas del AMP se
han construido informalmente, y que
esta tendencia contintia hasta el presente.



Vivienda formal
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Vivienda social

Asentamiento informal

Total Hogares

Hogares % Hogares % Hogares %
ARRAIJAN 27,323 50.92 1213 2.26 25,124 46.82 53,660
CAPIRA 1,280 40.84 0 0.00 1,854 59.16 3,134
CHEPO 1,388 290.48 0 0.00 3,320 70.62 4,708
LA CHORRERA 14,547 36.62 503 1.27 24,676 62.12 39,726
PANAMA 132,439 54.68 25,485 10.62 84,298 34.80 242999
SAN MIGUELITO 24,180 28.15 18,001 20.96 43,712 50.89 85,893
Hogares 201,157 46.85 45,202 10.53 182,984 42.62 429,343
CUADRO 3

Hogares del area metropolitana de Panama, segun origen del barrio, de la vivienda que ocupan

Distritos VAU ER{LE]] Vivienda social Asentamiento informal Total

Poblacion Poblacion % Poblacién
ARRAIJAN 101,182 4963 4,431 217 98,247 48.19 203,860
CAPIRA 4,651 40.37 0.00 6,869 59.63 11,520
CHEPO 4,853 28.42 0.00 12,224 7158 17,077
LA CHORRERA 49,826 35.40 1,765 1.25 89,161 63.35 140,752
PANAMA 438,466 52.71 82,504 9.92 310,947 37.38 831917
SAN MIGUELITO 85,198 27.05 67,133 21.31 162,688 51.64 315,019
Poblacion 684,176 45.01 155,833 10.25 680,136 44.74 1,520,145
CUADRO 4

Poblacién del area metropolitana de Panama, segun origen del barrio, de la vivienda que ocupa

Vivienda formal Vivienda social Asentamiento informal Total
Viviendas Viviendas Viviendas Viviendas

ARRAIJAN 60.34 1.13 2,630 3863 6,825
CAPIRA 80 20.46 0 0.00 311 79.54 391
CHEPO 88 16.57 0 0.00 443 83.43 531
LA CHORRERA 2,377 40.80 9 0.156 3,440 59.05 5,826
PANAMA 17,873 64.57 610 2.20 9,195 33.22 27,678
SAN MIGUELITO 2,882 52.70 401 7.33 2,186 39.97 5,469
Viviendas 27,418 58.69 1,097 235 18,205 38.97 46,720
CUADRO 5

Viviendas del area metropolitana de Panama construidas en el periodo 2006-2010,

segun origen del barrio
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4 | El grado de exclusion social del mercado
formal metropolitano de la vivienda

12

omo hemos senalado, la

existencia y magnitud del

desarrollo informal guarda
relacion con el nivel de exclusion del

sistema formal de provision de viviendas.

Una forma de evaluar esta exclusion
consiste en estimar la proporcion de

la poblaciéon metropolitana que no
puede pagar la vivienda mas barata

del mercado. En un estudio reciente,

el Banco Interamericano de Desarrollo
estimoé que en la ciudad de Panama,

el 38% de los hogares se encuentra en
esta condicién (Bouillon 2012, p. 76).
Esta cifra es bastante cercana al 41% de

informalidad encontrado en este estudio.

Para evaluar esta condicion de
manera mas detallada, hemos partido
de la piramide de ingreso de hogares
de la provincia de Panama (tomada, en
este caso, como equivalente al AMP)?,
cruzada con la condicién laboral del
jefe de familia (Cuadro 6 y Figura 7).
De esta forma, la evaluacion incluye las

dos variables mas importantes para la
adquisicion de una vivienda: el ingreso
y la condicion laboral del comprador.
Los resultados del analisis de esta
piramide con relacion a la oferta actual
de viviendas en el sector formal (privado
y estatal) se resumen a continuacion.*

1. Mds del 40% de los hogares del
Area Metropolitana no pueden
pagar la vivienda mds barata
producida en el mercado formal.

El acceso a la vivienda en el sector formal
privado depende fundamentalmente de
tres factores: el ingreso de las familias,
su capacidad de acceder a préstamos
hipotecarios y el precio de las viviendas
en el mercado. Como ya notamos, el
Estado panameno produce relativamente
poca vivienda social, razén por la cual la
provision de vivienda del sector formal
esta fundamentalmente en manos del
sector privado. En este sentido, el Estado

2013
Ingreso laboral del hogar CUADRO 6
Total Formal Informal EEETYEITYRNNP
Total 287,768 197,868 89,900 provincia de
Sin ingreso laboral 2,165 1,642 523 Panama,dS(Ieiun
Menos de 400 22,321 4446 17,875 ingreso del ho-
gar y sector la-
400 - 599 43,142 29,014 14,128 | poral del jefe de
600 - 799 35,801 24,471 11,330 | familia. Basado
800 - 999 37,1567 25968 11,189 | €nlaEncuesta
1,000 - 1,499 57504 41761 15763 C° "ereado
laboral de
1,500 - 1,999 27,660 20,252 7,408 |  agosto de 2013.
2,000 - 2,999 27,250 20,069 7,181 Fuente: INEC.
3,000 -y mas 34,748 30,245 4,503




panameno subsidia activamente a la
industria de la vivienda con el objetivo
de ampliar su cobertura a los sectores

de menor ingreso. El instrumento mas
importante para estos efectos es la Ley de
Intereses Preferenciales, que subsidia los
intereses hipotecarios de la banca para la
compra de viviendas de bajo costo. Para
la adquisicion de viviendas por debajo
del rango mas bajo establecido por la

ley, el subsidio es del 100%, es decir, el
comprador no paga interés. Este rango
generalmente sigue de cerca el precio

de la casa mas barata que la industria
produce. Actualmente, el subsidio del
100% aplica para viviendas que se
venden por menos de B/. 40,000.00, lo

Los asentamientos informales en el Area Metropolitana de Panama

cual implica que B/. 39,999 es el “piso”
actual del mercado, es decir, el precio
que la industria no esta en disposicion de
reducir. (Si la vivienda cuesta entre B/. 40
mil y B/.80 mil, el subsidio se reduce
a 4 puntos porcentuales, mientras que
para el rango entre B/. 80 mil y B/. 120
mil, aplica un subsidio de 2 puntos)°.
Este subsidio pone en efecto las
viviendas mas econdmicas del mercado
tedricamente al alcance de un porcentaje
considerable de los hogares de la
region urbana. En las condiciones mas
favorables que actualmente ofrece la
banca local (hipoteca de 30 afios y 98%
de financiamiento) una casa de B/. 40
mil supondria una mensualidad de

5000 s .. B INFORMAL
A y mas 10 /0 2 /0 B FORMAL
2,000-2,999 7% 2%
1,5600-1,999 7% 3% FIGURA 7
- Hogares en la
1,000-1,499 15% 5% provincia de
— Panama, segun
800-999 9% 4% ingreso del
e hogar y sector
600-799 8% 4% laboral del jefe
—— de familia. Basa-
400-599 10% 5% do en la Encues-
ta de mercado
% B9
Menos de 400 2% 6% laboral de agos-
o to de 2013.
Sin ingreso laboral
Fuente: INEC.

50,000 40,000 30,000

20,000

10,000 0 10,000 20,000 30,000

3 En el afio 2010, el 89% de la poblacién de la provincia de Panama residia en el Area Metro-
politana, tal como esta delimitada en este trabajo.

4 Para este analisis, hemos asumido que la condicién laboral del jefe de familia (formal o
informal) es crucial para obtener un préstamo hipotecario para el hogar, independientemen-

te del ingreso total del hogar. Es obvio que puede haber excepciones a esta condicion. En la
medida en que esta hipotesis no se cumpla, nuestros resultados tenderian a ser pesimistas.
5 Los intereses preferenciales se crearon por primera vez con la Ley 3 de 1985. La reforma

mas reciente se dio con la Ley 63 de 2013.
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CUADRO 7
Presupuesto
estimado de

Gasto mensual
estimado

% del total

gastos mensua-  Cagq B/. 129.00 17%

les de un hogar Hipoteca. Precio de B/.40 mil, con 0% de interés, 30 afos, 2% de

de 4 miembros abono inicial. M4s seguros.

iviend I

Zg’;z"m:segafa .. Alimentacion B/. 322,04 42%
Canasta béasica (Oct/2014)

del mercado

fuera del sector Transporte B/. 44.90 6%

central del AMP 1 persona trabajando en el centro de la ciudad y utilizando

(estimado de los  transporte publico. A B/. 1.70 por dia laborable.

autores a finales Luz eléctrica B/. 50.00 6%

de 2014)
Agua y aseo B/.22.00 3%
Teléfono B/. 15.00 2%
Escuela B/. 105.00 14%
2 nifios en colegio publico (transporte, uniforme, Utiles, lonchera
diaria). Por 9 meses, prorrateado a 12 meses.
Otros gastos B/. 80.00 10%
Imprevistos, mantenimiento de la casa, medicinas, ropa, recreacién
TOTAL B/.767.2 100%

aproximadamente B/. 129.00 (incluyendo
seguros). Si asumimos, como exige
la banca, que el comprador no puede
dedicar mas del 30% de su ingreso a
la vivienda, y a la luz de la estructura
de ingresos en la region metropolitana,
esta mensualidad estaria al alcance de
alrededor del 90% de los hogares, es
decir, de aquellos que tienen ingresos
mensuales por encima de B/. 430.00.
Este escenario es irreal, sin
embargo, debido a dos factores: el alto
costo de la vida en los gastos adicionales
a la vivienda, y el alto porcentaje de
informalidad del empleo metropolitano.
El primer factor se refiere al hecho de que
una familia puede ser capaz de pagar una
mensualidad dada para una vivienda,
pero el ingreso restante no alcanzaria
para costear otros gastos esenciales,
tales como alimentacién, educaciéon o

14

transporte. Este fendmeno se conoce
como “pobreza inducida por la vivienda”,
y exige ver los costos habitacionales

en el contexto de los gastos generales
de vida (Bouillon 2012). EI Cuadro

7 resume gastos estimados para una
tamilia promedio de 4 miembros que
paga la casa mas barata del mercado.
Como se observa, el gasto mayor que
enfrenta una familia de bajos ingresos
hoy en la ciudad es la alimentacion,
que absorbe el 42% de los gastos, mas
del doble que la hipoteca. Este estimado
demuestra también que una familia de
menos de B/. 700.00 de ingreso mensual
tendria dificultades considerables para
cumplir con un préstamo hipotecario y
cubrir gastos basicos de vida al mismo
tiempo. Los ingresos de este orden son
riesgosos para el banco, pero también
para el comprador, quien se expone a



atrasarse en los pagos y perder su casa
ante cualquier eventualidad. Ante este
grado de incertidumbre, muchos optan
por la vivienda informal. De hecho,

el promedio de ingreso de los hogares
en los barrios informales del AMP es
de B/. 786 (Cuadro 8). Si adoptamos
este limite de ingreso de B/. 700, el
porcentaje de hogares excluidos de

la casa mas barata sube a 30%.

El segundo factor es la informalidad
laboral. Mas alla del ingreso, la banca
local convencional no aprueba préstamos
hipotecarios para trabajadores sin
empleo permanente, seguro social, o
declaraciones de renta. Actualmente,
el 30% de la poblacion laboral de la
region es informal, es decir, no cumple
tipicamente con estos requisitos. La
informalidad laboral afecta a todos los
niveles de ingreso, en especial a los
mas bajos. Si afladimos la informalidad
laboral a los factores de exclusion, el
porcentaje de hogares excluidos del
sector formal de la vivienda sube al
48%. Si ignoramos la informalidad
de los 3 rangos superiores de ingreso
(asumiendo que esos trabajadores

Los asentamientos informales en el Area Metropolitana de Panama

pueden generar declaraciones de renta
y pago del Seguro Social), el nivel de
exclusion quedaria en el 41% (Figura 8).
En resumen, el grado de exclusion
del sistema formal de vivienda es el
resultado de ingresos bajos, informalidad
laboral y el costo de la vida, incluyendo
el de la vivienda, pero también
especialmente el de otros gastos, como
el de la alimentacion. Al incluir los
tres factores en el analisis, se observa
que hasta un 41% de los hogares de la
region urbana no pueden pagar la casa
mas barata del mercado. Aqui se ubica la
causa principal del desarrollo informal.

2. El Estado panameiio destina la

mayor parte de sus gastos en el sector a
subsidiar la vivienda de clase media, y
la menor parte a asistir la demanda de
las clases excluidas del mercado formal.

El apoyo que ofrece el Estado a la
industria privada no se complementa con
un esfuerzo comparable dirigido a los
segmentos excluidos del mercado formal
(Morris 2009). Si bien la produccién

de vivienda social y la elaboracion

CUADRO 8

Ingreso promedio mensual del hogar en el area metropolitana de Panama, por distrito, segun origen del barrio

Distritos

Vivienda formal

Vivienda social LT ST

Ingreso promedio

informal mensual (B/)
ARRAIJAN B/. 1,193.68 B/.1,0561.10 B/.832.30 B/.989.93
CAPIRA B/.784.60 N/A B/.813.65 B/. 802.63
CHEPO B/.722.16 N/A B/.603.10 B/. 640.98
LA CHORRERA B/.1,211.66 B/. 866.47 B/.759.13 B/. 895.56
PANAMA B/. 2,259.39 B/. 1,046.75 B/.747.32 B/. 1,689.02
SAN MIGUELITO B/. 2,823.66 B/.1,071.45 B/. 896.63 B/.1,779.86
Ingreso promedio mensual (B/) B/. 2,055.14 B/.1,051.73 B/. 786.15 B/. 1,446.06
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FIGURA 8
Estimacion del
porcentaje de
los hogares de
la provincia de
Panama que no
pueden adquirir
la vivienda

mas barata del
mercado, segun
las variables
que se tomen
en cuenta.
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3,000 y mas
2,000-2,999
1,600-1,999
1,000-1,499

800-999

400-599
Menos de 400

Sin ingreso laboral

50,000 40,000 30,000

[l INFORMAL
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10% 2%

7% 2%

7% 3%

15% 5%

9% 4%

8% 4%

10% 5%

2% 6%

1%

10,000 0 10,000 20,000

B 10%: Porcentaje que no puede comprar la casa més barata si

solo se toma en cuenta el ingreso

[ 309%: Porcentaje que no puede comprar la casa més barata si se

incluye el costo de la vida

41%: Porcentaje que no puede comprar la casa més barata si se

incluye la condicién laboral

de las politicas publicas de vivienda
corresponden al Ministerio de Vivienda
y Ordenamiento Territorial (MIVIOT),

el principal programa en el sector
vivienda del Estado panameno es en
efecto el subsidio que da directamente

el Ministerio de Economia y Finanzas

a través de la Ley de Intereses
Preferenciales. Por otra parte, y ya en el
ambito del MIVIOT, tres factores reducen
tipicamente la capacidad de respuesta

de la institucion como alternativa al
desarrollo informal. Primeramente, el
presupuesto del MIVIOT tiende a ser bajo
en comparacion con otros ministerios
que también invierten en infraestructura
social. Segundo, una parte importante
del presupuesto del MIVIOT se

dedica a mejorar las condiciones de
viviendas informales existentes, no a

la construccion de unidades nuevas.
Finalmente, el MIVIOT también dedica
parte de su presupuesto a subsidiar al
mercado privado, a través del “Fondo
Solidario de Vivienda”, que otorga un
bono en efectivo a los compradores de
viviendas del rango menor del sector®.
Por ejemplo, en el ano 2012,
el subsidio del Estado a intereses
preferenciales fue de B/. 147 millones
(Diaz 2013), mientras que el presupuesto
del MIVIOT dedicado a la construccion
de viviendas nuevas alrededor del
mismo periodo (2012-2013) fue de
B/. 73 millones (MIVIOT 2013), es
decir, la mitad. Adicionalmente,
el presupuesto de inversion del
MIVIOT para el Area Metropolitana
se dedica en su mayoria a programas
destinados a regularizar o mejorar

30,000



la condicion de viviendas existentes,
no a la produccién de viviendas
nuevas. Programas regulares como
“Mensura y legalizacién”, “Programa de
mejoramiento de barrios” (PROMEBA),
“Programa de apoyo rapido para
viviendas de interés social” (PARVIS),
o el “Programa de mejoramiento
habitacional” estan disefiados para
mejorar las condiciones de viviendas
autoconstruidas o para construir
viviendas nuevas o de reemplazo en
lotes que ya han sido constituidos por
la via informal. Si bien es indudable
que estos programas son necesarios y
cumplen una funcién importante, el
hecho de que absorban la mayor parte
del presupuesto de inversién apunta
hacia una politica reactiva, mas que
propositiva, ante el desarrollo informal
y la vivienda de autoconstruccion.

3. El desarrollo urbano informal
de autoconstruccion, que absorbe a
los grupos excluidos del mercado, es
liderado por los propios pobladores,
con el Estado proporcionando
ayudas y mejoras a posteriori.

La escasa intervencion del Estado en

la produccion de viviendas nuevas
implica que son los pobladores pobres
quienes expanden su parte de la
ciudad, mediante la invasion de tierras
y la autoconstruccion de viviendas. El
Estado, a través del MIVIOT, interviene

Los asentamientos informales en el Area Metropolitana de Panama

entonces a posteriori para mejorar las
condiciones habitacionales, proveer
infraestructura y tratar de incluir
equipamientos comunitarios. Como
ya hemos comentado, este sistema

es costoso, y dificilmente garantiza
buenos resultados en términos de
calidad de vida barrial y urbana.

Un factor crucial es la ausencia
de una politica de suelo urbano para
la vivienda social. El MIVIOT (y el
Estado panameno en general) no
cuenta con mecanismos regulares o
politicas establecidas para adquirir suelo
urbanizable, de forma que pueda generar
proyectos de vivienda de bajo costo o
asociarse con empresas u organizaciones
no-gubernamentales (ONGs) para
este fin. El inventario de tierras del
MIVIOT en el area metropolitana es
muy reducido, y no existe actualmente
legislacion o programa que pueda
contribuir a corregir esta deficiencia.

Esta situacion no es nueva, y es
reflejo de un modelo de intervencion
de larga data. Si bien la historia del
desarrollo informal en la ciudad no se ha
investigado en detalle, lo que sabemos
ilustra bien el tipo de politica reactiva
que ha tenido el Estado ante el fenémeno
informal durante varias décadas.

El desarrollo informal de gran
escala en la ciudad comenzé en San
Miguelito a finales de la década de 1950.
A partir de esos anos, el Estado adquirio
gran cantidad de tierras para regularizar

5 Como politica de vivienda, el subsidio estatal a los intereses hipotecarios es normalmen-
te criticado a nivel internacional, porque distorsiona el mercado y desvia recursos de los

grupos mas necesitados (Morris 2009; UN-Habitat 2003; UN-Habitat 2005). Por otra par-
te, también se reconoce que detras de su popularidad esta el hecho de que estimula a la
industria privada, que es una fuente importante de actividad econémica y empleo.
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el proceso y construir proyectos de
vivienda social en el area. Las tierras
publicas de San Miguelito acogieron un
numero importante de proyectos estatales
de vivienda a lo largo de los siguientes
20 anos, y cuando los fondos estatales
se agotaron, los pobladores ocuparon el
resto de las tierras publicas con barriadas
de invasion. Los proyectos estatales de
San Miguelito representan hoy mas de
la mitad de la vivienda social del area
metropolitana y el 20% de la vivienda del
distrito, es decir, el doble del promedio
metropolitano (Cuadro 2). Este esfuerzo
resultaria ser, a la postre, relativamente
excepcional, pues durante las siguientes
décadas predominaria el desarrollo
puramente informal, ocupando tierras
estatales adquiridas para otros fines. A
medida que las tierras de San Miguelito
se agotaban, se inici6 el desarrollo
informal de Tocumen sobre la finca
que el Estado habia adquirido décadas
antes para el aeropuerto nacional,
generando lo que hoy se conoce como
el corregimiento de la 24 de Diciembre.
Paralelamente, los barrios informales de
San Miguelito se extendian hacia el norte
sobre el corregimiento de Alcalde Diaz.
En la década de 1980 se inicia también
un nuevo polo informal en nuevas
tierras estatales que aparecieron en esos
anos: las areas revertidas de Arraijan.

La invasion estadounidense de
1989 abri6 otras posibilidades, pues al
eliminarse el ejército panameno, se liberd
un nimero importante de parcelas e
instalaciones militares que quedaron sin
uso al este de la ciudad de Panama. De
esta coyuntura surgieron las barriadas en
el corregimiento de Pacora, como Nueva
Esperanza, Felipillo y, més recientemente,

Las Garzas. Practicamente ninguna de
estas barriadas fue planificada como
tal, y todas contribuyeron a estirar

la mancha urbana, a empeorar los
tiempos de traslado de la poblaciéon de
bajos ingresos, a extender los servicios
urbanos a zonas remotas y a generar
un gran numero de onerosos proyectos
estatales de mejora habitacional.

Hoy en dia, el desarrollo informal
sigue el patréon historico de aprovechar
los resquicios restantes de tierra publica
o lotes privados invadidos en los bordes
del area metropolitana. La tierra publica
sigue siendo preferible, pues es mas facil
de defender, ya que los desalojos en
tierra estatal son mas improbables. En
el ano 2000, por ejemplo, el 68% de la
poblacién de barrios informales siendo
atendidos por el MIVIOT, ocupaba
tierras publicas (Angel 2001, 186).



Opciones de politica publica:
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algunas reflexiones para el debate |5

1 1 desarrollo informal y sus

== Impactos negativos tienen causas
I diversas, y su solucion no reside
de manera exclusiva en la politica de
vivienda. Factores como el nivel de
incorporacion de la fuerza laboral a

la economia formal, la estructura del
ingreso familiar, la concentracion o
dispersion geografica de los centros de
empleo metropolitano, o el ritmo de
crecimiento de la poblacion urbana,
tienen impactos importantes en el
fenomeno y facilitan o dificultan su
solucion (UN-Habitat 2003). En los
siguientes apartados, nos limitaremos
a politicas orientadas especificamente
a mejorar la accesibilidad a la vivienda
formal en las condiciones actuales.
Con el fin de promover el debate, se
detallan algunas opciones que tiene

el Estado panameno para enfrentar la
informalidad habitacional urbana y
reducir la exclusion social del sistema
formal de provision de viviendas.

1. Ampliar el alcance de la banca
hipotecaria y la industria privada a los
grupos excluidos.

Una posible opcidon consiste es persistir
en la politica actual y tratar aiin mas
de ayudar a los hogares excluidos a
acceder a un préstamo hipotecario para
las viviendas mas baratas del mercado.
Dado que el subsidio de intereses ya ha
sido maximizado para este rango, esta
ayuda solo puede venir en la forma

de mayores subsidios de capital a los

hogares, ampliando programas como
el “Fondo Solidario de Vivienda” del
MIVIOT. (Como ya se ha comentado,
este programa entrega bonos a familias
de bajos ingresos para reducir el precio
de la vivienda). El subsidio reduciria
las mensualidades de los hogares,
incorporando familias que hoy se
excluyen por limitaciones de ingreso.
Dos obstaculos limitan, sin
embargo, el alcance de este tipo de
medidas. La primera es la informalidad
laboral, la cual seguiria impidiendo el
acceso a préstamos aun si el ingreso
se tornara adecuado. Para vencer este
obstaculo, el Estado tendria que innovar
a nivel de la banca hipotecaria y sus
requisitos. Actualmente, inicamente el
Banco Hipotecario Nacional (BHN), que
usualmente solo financia a los clientes
del MIVIOT, genera hipotecas, sin
mayores restricciones, para trabajadores
informales. Un rol mas activo del BHN
en el mercado privado podria ayudar
a ampliar el alcance de la industria
privada hacia trabajadores informales en
general. Como alternativa, se podrian
explorar opciones innovadoras dentro de
la banca privada para esta poblacion’.
El segundo obstaculo es el
impacto que tienen en el sistema
formal la incertidumbre vy el riesgo de
la informalidad laboral y de los ingresos
bajos e inestables. Por debajo de cierto
nivel de ingreso, y en especial si éste
se combina con informalidad laboral,
el compromiso que representa una
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hipoteca de 30 anos es, con frecuencia,
demasiado arriesgado para muchos
hogares. La experiencia en paises mas
ricos indica claramente que hay limites
que la industria privada dificilmente
puede superar, atin con subsidios
publicos importantes. Tipicamente,

se asume que un 30% de los hogares
en el mundo desarrollado no tiene
opciones dentro del mercado privado de
vivienda propia (UN-HABITAT 2003,
181). En Chile, las politicas tendientes

a limitar la participacion del Estado a
subsidios al desarrollo privado han tenido
que complementarse con programas
publicos de vivienda que habian sido
abandonados anteriormente, dado el
nivel de exclusion social que persistia en
el mercado (Bouillon 2012, 282 {f.). El
endeudamiento excesivo y la pérdida de
viviendas por morosidad con los bancos
generan una inestabilidad residencial
que puede ser peor para una familia
que las deficiencias tipicas de una
vivienda autoconstruida o de alquiler
(véase Mallach 2012, 215 ff.). Esto
implica que no se debe renunciar a las
alternativas que representan la vivienda
autoconstruida (asistida por el Estado) y
el mercado de alquiler. Estas opciones se
analizan a continuacion.

2. Generar proyectos de autoconstruccion
para los grupos excluidos.

Una de las principales ventajas de la
vivienda autoconstruida es que se
ajusta a ingresos bajos e inestables. Su
bajo costo inicial la hace mas barata
que una vivienda terminada, y por
tanto mas accesible. Por otra parte, la
vivienda se termina a plazos, en vez

de pagarse a plazos, como la vivienda
financiada. La construccion se ajusta a la
economia del hogar, en vez de pesar de
manera fija en los ingresos mensuales.
El problema, como hemos sefialado, es
que las condiciones iniciales pueden
ser muy perjudiciales, en especial si

se parte sin infraestructura urbana.
Varios modelos de proyectos se han
utilizado en el pasado para apoyar

la vivienda de autoconstruccion y
disminuir estos impactos negativos.

El modelo més ambicioso provee
una “unidad basica” de vivienda,
consistente en una estructura pequefa
y sin acabados, que incluye un servicio
sanitario y una infraestructura urbana
minima. El ocupante procede, a lo
largo del tiempo, a ampliar este nucleo,
generalmente de acuerdo a un esquema
de crecimiento preestablecido. En una

7 Las criticas a la labor del BHN es una constante en las evaluaciones externas del sec-
tor vivienda (Morris 2009; Angel 2001). El banco ha sido criticado por tener en el pasado
una administracion deficiente y politizada, lo cual se ha traducido en altos niveles de
morosidad de parte de los prestatarios y frecuentes condonaciones de deudas. Este
debate no debe distraernos, sin embargo, de reconocer el claro vacio que llena este

tipo de banca en el mercado panameno. Por otra parte, algunos bancos privados loca-
les prestan a trabajadores informales si presentan declaraciones de rentas por varios
afos. En algunos paises, el Estado establece programas para asistir a los trabajadores
informales a generar ahorros, documentar sus ingresos y acceder a la banca hipoteca-
ria convencional (véase, por ejemplo, el caso de Colombia [Saborido 2006]).




version mas modesta, esta estructura
puede consistir simplemente en un

piso y un techo (unidad “piso-techo”);
el ocupante queda a cargo, en este

caso, de proveer los cerramientos
iniciales. La version mas econémica

de todas es un “lote servido”, es decir,
una parcela con todas las conexiones
de servicios, pero sin edificacion. En
algunos modelos, se provee una losa

de piso que incluye las conexiones
domiciliarias. En todos estos casos,

el proyecto incluye una planificacion
integral de la barriada (incluyendo
calles, y parcelas para parques e
instalaciones comunitarias futuras),

asi como los servicios basicos de agua
potable, saneamiento y electrificacion.
La ventaja de estos proyectos es que el
costo de la unidad es mas bajo de lo que
el mercado privado puede ofrecer; al
mismo tiempo, garantizan estandares
de vida y una sostenibilidad futura
dificiles de lograr con un desarrollo
puramente informal. El bajo costo de

la unidad o lote inicial no solo implica
una mensualidad mas baja, sino también
plazos de préstamo potencialmente mas
cortos. El trabajador informal se beneficia
de plazos reducidos, pues el riesgo de
caer en morosidad por imprevistos
econémicos es menor. Estos proyectos
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tendrian que ser financiados por el BHN
0 una banca de caracteristicas similares?®.

El MIVIOT tiene amplia experiencia
con todos estos modelos, los cuales se han
utilizado en la ciudad a lo largo de las
ultimas cinco décadas (Figura 4). El reto
mas importante es donde desarrollarlos.
Una opcién obvia consiste en aprovechar
las parcelas estatales atin no invadidas,
en especial los restos libres de barriadas
informales en desarrollo. Es dificil
debatir en contra de esta medida, pues
estd practicamente garantizado que estas
tierras seran ocupadas por asentamientos
informales tarde o temprano.

Esta opcion puede resultar
insuficiente, sin embargo, o no ser
adecuada en términos de localizacion,
lo cual implicaria una politica mas
formal hacia el tema de suelo urbano
para viviendas de bajo costo’. Como
hemos comentado, este es el punto
débil de las politicas de vivienda en el
area urbana. En las tltimas décadas,
el MIVIOT ha dejado el tema de la
localizacion de la vivienda de bajo costo
en manos del sector privado o de la
accion oportunista de los invasores de
tierras. Este patron ha producido una
ciudad extremadamente extendida,
con tiempos de traslado enormes, en
especial para los hogares de ingresos mas

8 En las barriadas de autoconstruccion, un tipo de financiamiento de gran utilidad es el
micro-préstamo, que se puede usar para mejoras habitacionales pequeinas y tiene plazos
reducidos (UN-Habitat 2003; 2005). Este tipo de banca no se comun en Panama, y la pobla-
cion de bajos ingresos se ve obligada a hacer uso de las empresas financieras y de presta-

mistas particulares, que cobran intereses elevados.

° El tema de la ubicacion de los proyectos estatales es fundamental. En algunas ciudades
del mundo en desarrollo, la localizacion de proyectos estatales o subsidiados para los
grupos mas pobres ha sido tan deficiente, que los proyectos han sido abandonados por sus
residentes (UN-HABITAT 2005, 96-97; Blanco, Fretes Cibils y Mufioz 2014).
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bajos que utilizan transporte publico.
El patrén resultante de urbanizacién
no guarda relacion con ninguin plan de
crecimiento, conservacion ambiental o
transporte masivo. De hecho, la ciudad
de Panama se desarrolla actualmente
sin las previsiones minimas que se
recomiendan para areas metropolitanas
en crecimiento: limites urbanos
establecidos, prevision para areas verdes
a escala regional y un plan vial para
crecimiento futuro (ver Angel 2012).
La discusion sobre la ubicacion de la
vivienda de bajo costo es necesariamente
parte, entonces, de un debate méas amplio
sobre el modelo de crecimiento urbano
de Panamd, pero el tema de todas formas
requiere una solucion particular.

Dos opciones podrian explorarse
(ver Espino 2015). El Estado podria
simplemente adquirir suelo urbanizable
en las ubicaciones mas adecuadas de
acuerdo a los planes de transporte
publico, conservacion ambiental y otros
criterios importantes para el crecimiento
metropolitano. Esta solucion dependeria
de la iniciativa de cada administracion de
gobierno. Una segunda opcién consistiria
en instaurar un mecanismo regular
de adquisicion de suelo urbano para
vivienda de bajo costo. En muchos paises
del mundo, esto se consigue a través de
politicas de “vivienda incluyente”, bajo
las cuales los desarrolladores privados
estan obligados a incluir un porcentaje de
viviendas de bajo costo en sus proyectos
(Calavita y Mallach 2010). Cuando los
desarrolladores no desean cumplir con

el requisito, la cuota se compensa con
lotes donados al Estado en otro punto

de la ciudad para su uso eventual como
proyecto de bajo costo. Las tierras asi
adquiridas pasan a un “banco de tierras”
y se desarrollan como proyectos estatales
0 en asociacion con otras empresas u
ONGs especializadas. En América Latina,
el Gnico pais que tiene actualmente este
tipo de programa es Colombia (Calavita
y Mallach 2010; Saborido 2006).

3. Incentivar la vivienda de alquiler como
alternativa habitacional de bajo costo.
En muchas naciones industrializadas,
los hogares que no pueden adquirir

una vivienda hacen uso del mercado

de alquiler. En Panam4, la vivienda de
alquiler mantiene un cierto estigma, dada
la historia de las luchas inquilinarias de
la primera mitad del siglo XX, cuando

la poblacién urbana se alz6 contra la
especulacion en los alquileres y los
abusos de los casatenientes. Esto trajo
como resultado un control estatal
dréstico de la industria, que, junto con
el surgimiento de la vivienda propia
(tanto formal como informal), marcé el
declive del sector (Tejeira Davis 1996).
La vivienda propia ofrece claramente
muchas ventajas para hogares de todos
los ingresos, y su preferencia es bastante
extendida entre la poblaciéon panamena.
Sin embargo, la vivienda de alquiler es
un componente importante de cualquier
mercado efectivo, y hoy en dia se aboga
por un sistema de provision habitacional
con variedad de opciones de costo y

° Una discusion mas amplia sobre los mecanismos utilizados en la region para adquirir

suelo publico es ofrecida por Smolka (2013).




tenencia. Una reevaluacion de este
mercado podria ser un componente
importante de la discusion.

En la actualidad el 16% de la
vivienda en el drea metropolitana es
alquilada, lo cual sitda a la ciudad
por debajo del promedio urbano
latinoamericano, que se acerca al 22%
(Blanco, Fretes Cibils y Munoz 2014,

p. 20). Como es comun en la region, la
vivienda de alquiler en Panama es una
operacion de pequena escala, donde

los caseros son duenos de una unidad,

0 un pequeno nimero de unidades.
Adicionalmente, la vivienda (o cuartos)
de alquiler se encuentran en barrios

de todos los ingresos, incluyendo los
informales, y los porcentajes no varian
significativamente entre los distintos tipos
de barrios. Por ejemplo, el promedio de
vivienda alquilada en los barrios formales
del AMP es de 8%, mientras que en los
barrios informales es 6% (Cuadro 9).

Una expansion del mercado de
alquiler exigiria cambios legislativos y
en la banca comercial. Por un lado, se
requeriria re-examinar los controles
excesivos de alquileres y procurar
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un balance mas equilibrado entre

los derechos de los inquilinos y las
realidades de la inversion por parte de
los propietarios. Por otra parte, el Estado
podria explorar subsidios, bonos y otros
apoyos a los inquilinos, como hoy se
hace con los compradores de viviendas.
Finalmente, la banca comercial tendria
que incursionar en el financiamiento
de proyectos de alquiler de una manera
atractiva para el potencial inversor
(Blanco, Fretes Cibils y Munoz 2014).

Es importante sefialar que el actual
sistema estatal de subsidios a la vivienda
se orienta exclusivamente a la vivienda
propia y nueva. Otros sectores, como
la vivienda de alquiler o la vivienda
rehabilitada, no son atendidos. Esto tiene
impactos importantes en las opciones de
tenencia del mercado, y también en el
patrén de desarrollo de la ciudad, pues
el sistema favorece indirectamente la
construccion de barriadas nuevas en la
periferia del drea urbana y no apoya la
recuperacion de edificios existentes o la
construccion de complejos de alquiler en
ubicaciones mas céntricas.

CUADRO 9
Porcentaje de vivienda alquilada en el area metropolitana de Panama, por distrito y tipo de barrio seguin origen

Vivienda formal VATCEHDERIE] Asentamiento informal Total

Viviendas Viviendas Viviendas % Viviendas
ARRAIJAN 2,739 4.66 124 0.21 3,638 6.02 58,724
CAPIRA 186 5.18 0 0.00 145 4.04 3,688
CHEPO 246 450 0 0.00 366 6.51 5,472
LA CHORRERA 2,569 B.T77 72 0.16 3,036 6.82 44,498
PANAMA 32,111 11.61 5,449 1.97 14,842 5.37 276,561
SAN MIGUELITO 1,571 1.81 3,425 394 7,487 8.60 87,019
Viviendas 39,422 8.28 9,063 1.90 29,404 6.18 475,862
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6 | Conclusiones

1 n las ultimas seis décadas, el
= 41% del total de la vivienda del
Al Area Metropolitana de Panama
se ha iniciado de manera informal,

y esta proporcion no parece estar
disminuyendo significativamente en
anos recientes. La mayor parte de este
desarrollo se da en tierras publicas
originalmente adquiridas para otros
fines, y generalmente en ubicaciones
periféricas de la region urbana,

lejos de los centros de empleo. Esta
informalidad produce barrios alejados,
sin servicios basicos, y sin los trazados
viales y previsiones de equipamiento
comunitario que permitirian generar
eventualmente vecindarios con
calidad de vida para sus residentes.

El desarrollo informal responde,
en gran medida, al nivel de exclusion
social del sistema formal de provision
de viviendas en la regiéon urbana.

Actualmente, el porcentaje de los hogares

que no pueden adquirir la vivienda

mads barata del mercado excede el 40%,

a pesar de una politica generosa de
subsidio al sector privado por parte del
Estado. El Estado panameno dedica la

mayor parte de su inversion en el sector

vivienda al subsidio de los intereses

hipotecarios para primeros compradores,

y una parte considerablemente menor
a producir viviendas para los grupos

excluidos del mercado. Adicionalmente,

una parte importante de la inversion

estatal se dedica a mejorar la condicion

de la vivienda informal ya constituida,
lo cual implica que la iniciativa de la
autoconstruccion es de la poblacién

excluida, con el Estado actuando

a posteriori por medio de onerosas
obras. En este sentido, la politica del
Estado panameno hacia el desarrollo
informal en el Area Metropolitana

ha sido de tolerancia y permisividad,
ofreciendo ademas pocas opciones
reales para la poblacion excluida del
sistema formal. Una mejor planificacion
de la vivienda de autoconstruccion
exigiria la gestion de proyectos de lotes
servidos, unidades basicas o “piso-
techo” por parte del Estado en tierras
adecuadamente situadas e integradas a
los planes de desarrollo metropolitano.
Un mayor apoyo a la vivienda de
alquiler también podria formar parte
de una politica de generacion de
alternativas en el sector de la vivienda.
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Anexo metodoldgico

Metodologia para la estimacion
de la vivienda informal

Para la elaboracion de este informe se
utilizaron las siguientes bases de datos:

e Base cartografica con la division

por barrios del Area Metropolitana de
Panama, segin el Censo de Poblacion y
Vivienda 2010.

 Base de datos de red vial del Area
Metropolitana de Panam4, actualizada al
2010.

e Base de datos de edificaciones segiin
tipo en el Area Metropolitana de
Panamd, actualizada al 2010.

e Datos de indicadores de acceso a
servicios basicos, materiales de la
vivienda, poblacion e ingresos segiin
barrios obtenidos del Censo de Poblacion
y Vivienda 2010.

e Base de datos de Encuesta de Niveles
de Vida, realizada por el Instituto
Nacional de Estadistica y Censo y el
Ministerio de Economia y Finanzas en el
ano 2008.

e Fotografias aéreas, principalmente de
los distritos de Panama y San Miguelito
para las décadas de 1970, 1980, 1990 y
2000.

e Hoja topografica 1:50,000 del Instituto
Geografico Nacional Tommy Guardia
del afio 1950 para el area de ciudad de
Panama vy los distritos de La Chorrera y
Arraijan.

e Servicio de Mapas Web de

Google Maps y Bing Maps, del Area
Metropolitana de Panama.

e Base de datos de proyectos
inmobiliarios aprobados por el MIVIOT

en el periodo 2007- 2013.

e Base de datos de asentamientos
informales existentes y regularizados por
el MIVIOT en el periodo 2007- 2013.

Adicional a estas bases de datos, se
realiz6 una revision bibliografica con el
fin de identificar referencias historicas
de los barrios existentes desde inicios
del siglo XX hasta aproximadamente

la década de 1960 en la ciudad de
Panamad y del proceso de ocupacion

de asentamientos informales ocurrido
en el distrito de San Miguelito a partir
de la década de 1950. Con el fin de
complementar este andlisis histdrico
sobre la evolucion de la aparicion de los
asentamientos informales en Panama,
se realizd una revision en medios de
prensa durante el periodo entre enero
2013 y octubre 2014, con el fin de
identificar publicaciones que dieran
cuenta de la ocurrencia o estado de las
poblaciones en este tipo de asentamientos
en el Area Metropolitana de Panam4 y
algunas otras areas urbanas del pais.

El proceso de identificacion de los
barrios informales consistioé en generar
en la base de datos cartografica de barrios
un campo de identificaciéon que a través
de codigos permitiese la asignacion de
cada barrio a una de las tres categorias
establecidas como unidades de analisis
en el estudio: 1) Barrios formales; 2)
Proyectos de vivienda social (proyectos
del Estado), 3) asentamientos informales.

Para la categorizacion de cada
uno de estos tipos de asentamientos,
se procedio a la construccion de
definiciones operativas, que permitiesen



identificar cada una de las categorias
establecidas en el estudio en el mapa.
Las definiciones serian las siguientes:

e Barrio formal: 1os barrios formales se
identificaron a partir de la revision visual
de las fotografias aéreas y los servicios de
mapas web de Google Maps y Bing Maps.
Estos barrios se caracterizaron por tener
una trazado de red vial regular; una
disposicion de las viviendas en un patréon
uniforme y con un tamano regular.

* Asentamiento o barrio informal:
corresponde a asentamientos que en las
fotografias aéreas, servicios de mapas
web y bases cartograficas de edificaciones
y red vial se observan con patrones
irregulares de trazado, y tamanos de
vivienda irregular en el conjunto. Se
tomo6 como referencia los datos del
porcentaje de viviendas sin servicio
sanitario y sin agua potable, condiciones
que apoyan la identificacion de barrios en
condiciones precarias.

e Proyectos de vivienda social: para

la identificacion de proyectos de

vivienda social se procedio a realizar

una revision bibliografica a partir de la
cual se identificaron los barrios en los
cuales se desarrollaron proyectos de
vivienda social por parte del Estado.

Tomando en cuenta que la definicion de
asentamiento informal de UN- Habitat,
identifica como informal o precario
aquel asentamiento con carencias en

los accesos a servicios basicos de agua y
saneamiento y las condiciones precarias
de los materiales de la vivienda, a la base
de datos de barrios del area de estudio se
le agregaron los datos correspondientes
al porcentaje de vivienda sin agua

potable y sin saneamiento, ademas

de los porcentajes segun barrios de
viviendas con piso, pared o techo con
materiales precarios, con el fin de
guiar la seleccion visual de los barrios,
y disminuir la probabilidad de error
de realizar una clasificaciéon basada
Unicamente en un elemento visual.

El proceso de identificacion de
los barrios segiin categorias de formal,
informal y vivienda social, no incorpora
el aspecto de tenencia de la vivienda,
dada las limitaciones de recursos, tiempo
y disponibilidad de informacién respecto
a este tema para caracterizar este aspecto.

A partir de estos elementos, se
procedio a revisar visualmente con las
fuentes disponibles (fotografias aéreas
desde 1970- 2000, imagen de satélite de
Google Maps, edificaciones, limites de
barrios y red vial del INEC) la morfologia
de los barrios del Area Metropolitana
de Panama, asignandole a cada barrio
una categoria de acuerdo a los criterios
antes expuestos. El uso de fotogratias
aéreas de diversos afios permitio tener
una referencia temporal adicional con la
cual poder anadir una mayor precision
a la referencia del barrio, incluyendo
una estimacion sobre el origen del
barrio que se estaba clasificando.

Los mapas fueron elaborados
utilizando el software Open Source
QGIS. Como repositorio de datos se
utilizo el software PostGres/PostGIS,
el cual permite el almacenamiento y
actualizacion de datos geogréficos.
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