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Resumen

El articulo describe el contraste entre el espectacular y agresivo crecimiento urbano de la ciudad
de Panamd, con perfiles de modernidad — pero andrquico y desordenado —, y la profundizacién
del deterioro del medio ambiente urbano, del habitat y de la vivienda, principalmente entre los
sectores sociales mas empobrecidos. Pretende desvelar como las politicas publicas de urbaniza-
ci6n, los intereses bancarios y la especulacién del suelo deterioran el hébitat y producen mds
exclusién social en este proceso de crecimiento y desarrollo material. En el plano teérico, abor-
da el trdnsito de lo citadino a lo urbano identificando actores, tiempos, procesos técnicos, la
reduccién en los desplazamientos y la ubicuidad que promueve la comunicacién inaldmbrica,
entre otros, y su impacto sobre la creacién de nuevas mentalidades y escenarios urbanos propios
del mundo postmoderno, pero en el marco de una sociedad desigual e inequitativa.
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Abstract

The article describes the contrast between the spectacular and aggressive urban growth in
Panama, with modern features —but anarchic and disorderly-, and the increase in the decay of
urban environment, of the habitat and housing, mainly among the most impoverished social
sectors. It attempts to reveal how public policies of urbanization, banking interests and land
speculation deteriorate the habitat and produce more social exclusion in this process of growth
and material development. In the theoretical field, it tackles the move from de lo city aspects
to larger urban aspect, identifying actors, times, technical processes, the reduction in displace-
ment and the ubiquity promoted by wireless communication, among others, and their impact
on the creation of new urban mentalities and scenarios typical of the postmodern world, but
within the framework of an unequal and inequitable society.

Keywords: Mega growth, multi-centrality, real estate boom.
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La ciudad es por naturaleza anterior a la familia
y a cada uno de nosotros porque el todo es,
necesariamente, anterior a las partes.
Aristoteles: Politica

Introduccién

Las cifras macroeconémicas de Panamd nos hablan de un pais que, en las
tltimas décadas, ha registrado una de las tasas de crecimiento mds altas e
impresionantes del continente. El espectacular auge de la industria de la
construccién, acompanado del boom inmobiliario, ha convertido a la ciu-
dad en una metrépolis de rascacielos, y, en apariencia, en una de las més
modernas ciudades del drea centroamericana. Quizds por eso el deterioro
del ambiente y del hdbitat popular, tanto en dreas centrales de la ciudad
como en zonas periféricas y marginales, sean fenémenos que atin no se
han visibilizado lo suficiente para que se los considere como problemati-
cos. Se conoce menos, por ejemplo, que Panamd es el segundo pais del
continente que tiene la peor distribucién del ingreso después de Brasil
(Ministerio de Economfa y Finanzas/Banco Mundial (MEF/BM), 2003).

El propésito de esta ponencia es develar cémo las politicas publicas de
urbanizacidn, en colusién con las nuevas gobernanzas urbanas que conju-
gan los intereses de los gobiernos con los de los sectores privados, finan-
cieros e inmobiliarios (Solinis, 2005: 16-17), han contribuido, en cierta
forma, a devaluar el hdbitat urbano y a producir mds exclusién social en
el proceso de crecimiento y desarrollo material. Este proceso, desde luego,
no es uni-causal, ni se da de manera lineal o mecdnica. Por el contrario,
en el mismo intervienen actores, tiempos y procesos técnicos en donde la
revolucién en las telecomunicaciones, la informacién y el transporte, la
reduccién en los desplazamientos, la ubicuidad que promueve la comuni-
cacién inalimbrica y la transmisién simultinea de mensajes interactdan
hologramdticamente con nuevas mentalidades y escenarios urbanos pro-
pios del mundo postmoderno.

El andlisis que proponemos no responde a ningtin prejuicio urbanis-
ta, anti-moderno o postmoderno, o ni siquiera a una posible animadver-
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sién des-urbanista contra los nuevos procesos y las modalidades de
modernizacién de las infraestructuras urbanas en cuanto tales. Esta ha
sido una tendencia que se ha desarrollado entre urbanistas latinoamerica-
nos en las Gltimas dos décadas, particularmente del Cono Sur, que nos
recuerdan mucho a los procesos de de-construccion urbana que se dieron
en Europa y Estados Unidos en el siglo pasado (Araya Godoy, 2005;
Choay, 2009; Harvey, 2008). Se trata de algo mucho mds modesto y sen-
cillo, que es proponer un andlisis critico mediante el cual se pueda eviden-
ciar la relacidn existente entre un agresivo mega proyecto de reordenacion
y modernizacién urbana, y la ausencia de modelos alternativos para fre-
nar sus efectos en materia de habitabilidad, ordenamiento y regulariza-
cién tanto en dreas centrales de la ciudad como en la periferia.

Para muchos, lo aqui expuesto representa el encuentro de corrientes
contradictorias de crecimiento e inequidad social que parecieran condu-
cirnos hacia modelos de desarrollo urbanistico tendentes a transformar los
esfuerzos modernizadores en fuentes de caos y crisis. Desde luego, estas
reflexiones estdn muy lejos de cualquier pretension dirigida a proponer
paradigmas urbanisticos alternativos, pues ello estd fuera de sus posibili-
dades y objetivos. Consideramos, sin embargo, que referenciar algunos
aspectos criticos ayudard a entender mejor una compleja realidad espacial
y social de la cual no tenemos antecedentes en razén de su rapidez y rela-
cién con mega procesos mundiales globalizadores.

El punto de partida de nuestro andlisis son dos desarrollos recientes que
reclaman una atencién especial y, por tanto, un mayor esclarecimiento:

* El crecimiento urbano rdpido, pero andrquico y des-ordenado (terri-
torialmente) del centro urbano de Panamd con respecto al resto de la
mancha urbana y su impacto sobre la misma, y

* El deterioro del hébitat y la vivienda, en dreas céntricas y periféricas,
con especial incidencia sobre los sectores de mds bajos ingresos. Este
deterioro no se limita a lo material, sino que afecta por igual las esfe-
ras de lo institucional y lo simbdlico.

Estos procesos, lejos de ser autdrquicos, independientes o simplemente
coincidentes, estin intimamente correlacionados y en su conjunto produ-
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cen un tipo especifico de calidad de vida urbana que reclama cierta apro-
piacién conceptual y tedrica.

La ciudad de Panam4 y el 4rea metropolitana

La ciudad de Panami es la capital y la mayor ciudad de la Republica de
Panamd. Ocupa un drea de 275 km?2 en un pais que cuenta con una
extensién territorial de 75.517 km?2 y una poblacién estimada de
3’322.576 habitantes, segtin cifras preliminares del censo de 2010. Fue
fundada el 15 de agosto de 1519 por Pedro Arias Ddvila (Pedrarias), y
recibié el titulo de ciudad el 15 de septiembre de 1521 mediante Cedula
Real. Estd localizada a orillas del golfo de Panamad, en el océano Pacifico,
al este de la desembocadura del Canal de Panama. En el 2009, la ciudad
contaba con una poblacién de 813.097 habitantes, el mayor nucleo po-
blacional dentro del “4rea de la ruta”, regién o Area Metropolitana de Pa-
naméd (AMP), que cuenta en su conjunto con 1'206.792 habitantes. En
este momento, el AMP estd constituida por el distrito capital, que inclu-
ye a la ciudad de Panamd, el distrito de La Chorrera, Arraijdn y la ciudad-
distrito de San Miguelito, tnico distrito 100% urbano.

Con una poblacién de 74.409 habitantes en 1930 y una extensién de
apenas 3.330 km?2 (excluyendo los alrededores o las afueras), en 1990 la
ciudad de Panamd alcanzaba una poblacién superior al medio millén de
habitantes distribuidos en una extensién de 261.072 km?2. En este
momento, la ampliacién de la Carretera Transistmica Panama-Colén, de
80 km, se acompana de una carretera alterna o Autopista Panam4-Colén,
de cuatro carriles (dos de ida y dos de vuelta), inaugurada en 2009, cuya
primera fase cubre 55 km. Esta obra ha recortado significativamente la
distancia entre las ciudades terminales de Panamd y Colon, y, desde luego,
entre las zonas metropolitanas del Pacifico y del Atldntico en un irrever-
sible proceso de conurbacién a través del corredor transistmico. Esto ha
implicado la integraciéon de servicios multimodales portuarios y ferroca-
rrileros (asi como comerciales y financieros), lo cual indudablemente ha
tenido un significativo impacto sobre el crecimiento y la expansién de la
ciudad de Panamd.
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Fotografia 1
Centro urbano de Panamay areas periféricas
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El crecimiento de la ciudad de Panam4

Los cambios que conducen al mega crecimiento de la ciudad de Panama
—de los cuales el boom inmobiliario, los corredores metropolitanos Norte
y Sur, y el crecimiento urbano sin ordenamiento territorial son algunos de
los aspectos importantes a considerar y que van mds alld de los cambios
morfoldgicos de la ciudad (proliferacién de rascacielos o surgimiento de
nuevos barrios)— rebasan el alcance de los factores que lo causaron (eco-
némicos y demograficos), es decir, trascienden lo territorial o espacial y
tienen que ver con la transformacién cualitativa de la ciudad.

En efecto, a principios de la década del ochenta, la politica publica del
Gobierno en materia de vivienda social permitié al capital privado, y par-
ticularmente al capital inmobiliario, invertir el excedente acumulado
durante el periodo 1960-1972. De esta manera se cumplia con el ciclo de
produccién, circulacién y consumo. Asi mismo, se ampliaba de manera
lenta pero sostenida el perimetro urbano de la ciudad, y la poblacién se
concentraba cada vez mds en el centro urbano y la periferia, creciendo
tanto en funcién de la migracién interna campo-ciudad como por el des-
censo de la mortalidad infantil. Igualmente, aumentaba la presion sobre
la vivienda, el transporte y los servicios puablicos de educacién y salud.
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Este trasfondo econémico y demogrifico, junto con las politicas pri-
vatizadoras de principios de la década del noventa, crearon las condicio-
nes materiales para el cambio. Sin embargo, los verdaderos factores desen-
cadenantes de la explosién urbanistica deben ubicarse a finales del siglo
pasado y, particularmente, después de las condiciones estructurales e ins-
titucionales creadas a partir de la reversién del Canal de Panama a los
panamenos, en el afio 2000, y la promesa de su ampliacién.

Como antecedentes de todo este proceso, hay que resaltar el hecho de
que, desde la década del sesenta, el crecimiento de la ciudad se ha carac-
terizado por la toma ilegal de tierras y el aumento descontrolado de la
autoconstruccion (20.000 viviendas, 74.000 viviendas y 151.000 vivien-
das en 1959, 1970 y 1980, respectivamente). Ocurre que el mercado se
ha dedicado a atender, bidsicamente, la demanda de vivienda de las clases
medias y altas, tanto en el centro como en la periferia. El Estado, por su
parte, ha ensayado acciones aisladas que se mueven, en algunos momen-
tos, hacia programas asistencialistas y, en otros, hacia proyectos populis-
tas, estos Gltimos especialmente entre 1970 y 1990. Las particularidades
de este crecimiento han creado una serie de realidades que merecen ser
identificadas en tanto definen una nueva realidad urbanistica.

Multicentralidad, interseccién y pobreza

El andlisis precedente nos lleva al andlisis de tres problemas puntuales y
pertinentes:

* El desarrollo de la multicentralidad, la fragmentacién y la dispersidn.
El crecimiento poblacional y la andrquica expansién de la mancha
urbana, al igual que en otros paises de Latinoamérica, ha hecho colap-
sar los limites territoriales y de identidad de los habitantes de la ciu-
dad, lo que les impide verla como una unidad. Hasta la década del
sesenta, el barrio de San Felipe (centro histérico de la ciudad) y el arra-
bal santanero (barrio de Santa Ana) eran los referentes fisicos y simbo-
licos del capitalino. La expansion de la ciudad hacia el norte, este y
oeste ha sido mds que un proceso de expansién territorial; de hecho,
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ha desdibujado esta imagen convencional, frente a la pluralidad de la
poblacién citadina, pavimentando el trdnsito de la ciudad central
hacia la multicentralidad, con todas sus consecuencias. Esto trae al
tapete el problema centro/periferia, al igual que el de la fragmentacién
y la dispersién.

El encuentro de lo moderno con lo tradicional.

Concurrente con la multicentralidad, es notable que ésta no se ha li-
mitado a la emergencia de otros centros locales conectados con la ciu-
dad, sino que también ha incluido la interseccién de lo tradicional con
lo moderno, lo que ha modificado sustancialmente los estilos de vida,
la composicién de la poblacién, social y econémicamente, y la ubica-
cién y dispersién de actividades comerciales, industriales, habitaciona-
les y de servicio en la periferia. Algunos de estos centros ya preexisten-
tes se ubican en las ciudades adyacentes de Arraijn y La Chorrera, al
oeste de la ciudad, al igual que en las dreas revertidas (de la antigua Zo-
na del Canal) ubicadas en la ribera occidental de la via acudtica y al
norte de la ciudad, devenidas hoy, paulatinamente, en localidades sub-
urbanas centrales con su propia dindmica espacial y poblacional, sus
propios centros comerciales, de servicios institucionales y de oficinas,
e incluso su propia identidad cultural. Igual ocurre con el cada vez mds
denso eje Pacora-Chepo, al este de la ciudad.

Otros centros son, sin embargo, relativamente mds nuevos y han
surgido articulados con y por intereses econémicos muy puntuales,
vinculados a agendas inmobiliarias (proyectos habitacionales, comer-
ciales y de servicios), como el complejo conformado por los centros
comerciales de Los Pueblos/Metro Mall —en dreas suburbanas de clase
media al noreste de la ciudad (Cerro Viento, San Antonio, Villa Lucre,
El Crisol y otras)—, el centro comercial de Tocumen —en Juan Diaz—y
el centro comercial de La Dofa —al este, en el corregimiento 24 de
diciembre. Proyectindose mds hacia el este y a través de la linea coste-
ra, entre Panamd centro y el del aeropuerto de Tocumen, encontramos
el nuevo centro urbano de Costa del Este. Este nuevo espacio territo-
rial que empez6 a edificarse a finales de la década de los noventa, se ha
convertido, virtualmente, en una suerte de ciudadela exclusiva, confi-
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gurada como un espacio perimetral cerrado y excluyente, y concebido
desde la légica de la seguridad, el automévil y el consumo de clase
media y media alta, asi como desde los intereses de exclusivos sectores
econdémicos (nacionales y extranjeros) de altos ingresos. A su vez, el
desarrollo y expansién del Corredor Sur ha servido enormemente para
el crecimiento de Costa del Este, en la medida en que ha sido la punta
de lanza para el despliegue de costosisimos proyectos inmobiliarios, a
lo largo de la linea costera, dirigidos a estos grupos de altos ingresos,
ostentadores de simbolos y valores propios de un escenario urbano
moderno excluyente. Por otro lado, el Corredor Norte estd sirviendo,
igualmente, como catalizador de otras dreas exclusivas al norte de la
ciudad, dentro de la misma légica modernizadora y urbanistica de
Costa del Este.

Sin embargo, lo importante aqui no es tanto el trénsito o pasaje
de lo tradicional a lo moderno, de la calle comercial o de las pequefas
tiendas al mall. Se trata, mds bien, de la construcciéon de mentalidades
y de conductas que permean al resto de los habitantes de la ciudad a
partir del encuentro o interseccidn, en un nuevo escenario urbano, de
mundos sociales divergentes y hasta antagénicos. Como lo ha senala-
do agudamente Portal Ariosa, “lo excluyente no estd articulado a un
mensaje explicito. Se constituye a partir de silencios y de explicitos, de
légicas de funcionamiento, de cédigos de clase, de movimientos cor-
porales, de redes sociales y de comunicacién y, desde luego, de posibi-
lidades econémicas del usuario” (Portal Ariosa, 2010).

La emergencia de lo que hemos denominado el “arco bifronte”.

El extraordinario crecimiento espacial, multicéntrico, fragmentado,
disperso, social y culturalmente heterogéneo de la ciudad de Panam4
durante los ultimos diez afios parece ser responsabilidad directa de
algunos factores desencadenantes: transicién demografica, cambios
drésticos y desordenados en el uso y la densificacién del suelo urbano,
monopolio inmobiliario, ausencia de un plan de desarrollo urbano
que integre el crecimiento moderno del centro de Panamd con la
demanda creciente de vivienda popular en la periferia, la necesidad de
un reordenamiento vial y una modernizacién de los servicios de agua
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y alcantarillado, entre otros. Esta situacién ha creado un monstruo de
dos cabezas.

Por un lado, podriamos destacar el imparable boom inmobiliario
iniciado a finales del siglo pasado y que ain contintia durante esta
década —incluso a pesar de la crisis financiera del afio 2008—, proceso
que ha modelado la silueta o sky/ine urbano que hoy ostenta la ciudad.
Esta explosién inmobiliaria se inicié en la céntrica drea bancaria y
financiera de la ciudad (barrios de Bella Vista y San Francisco), pero
desde inicios de la década empezé a desplazarse hacia el norte y el este
de la capital: primero, aprovechando la devolucién de tierras en las
riberas de la via acudtica perteneciente a la extinta Zona del Canal y
que, a partir del 2000, regresaron a Panama como 4reas revertidas en
raz6n del Tratado Torrijo-Carter; segundo, aprovechando la dispersién
de los marcos legales en materia catastral y de bienes patrimoniales, el
escaso control y centralizacién de la informacién, el manejo poco
regulado en materia de uso del suelo en dreas costeras y de relleno —an-
teriormente pantanosas y de manglar—, y la poca importancia que el
Estado le brindé al potencial impacto ambiental de estos proyectos
inmobiliarios.

Adicionalmente, este ripido proceso de crecimiento urbano se ha
desarrollado en el marco de cifras macroeconémicas halagadoras y
frente a pronésticos de crecimiento sostenido durante el préximo
quinquenio, lo que crea un ambiente de legitimacién del mismo, pese
a que se ha desarrollado sin planificacién y sin un efectivo control.
Durante la tltima década, Panam4 ha mostrado un crecimiento eco-
némico envidiable. Durante los anos 2004, 2005, 2006, 2007, 2008,
el crecimiento de la economia fue de 7,5, 8,2, 8,5, 12,1 y 10,7, res-
pectivamente (Luis Sdnchez, 2008). Mds aun, el prondstico de las
agencias internacionales de calificacion de riesgo es que la economia
crecerd entre el 2009 y el 2012 a una tasa comprendida entre el 5 y el
8%. Los sectores que mds crecieron fueron los del transporte, puertos
y comercios de las zonas francas.

A pesar de esto, el mayor impacto en términos de perspectivas a
mediano y largo plazo posiblemente provino de la reversién del canal
y su eventual ampliacién. Todos estos factores en su conjunto favore-
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cieron la consolidacién de nucleos de actividades logisticas de trans-
porte alrededor del canal (puertos de trasbordo de contendores, ferro-
carril, zonas francas, servicios financieros), junto a macro inversiones
en infraestructuras fisicas ya iniciadas desde los noventa, como son los
Corredores Norte y Sur, de fuerte impacto para la expansién del espa-
cio territorial de la ciudad hacia el este y el norte.

Al mismo tiempo, Panamd sigue siendo uno de los paises mds
inequitativos del continente. La invisibilidad de la pobreza urbana en
Panamd lo es solo desde el punto de vista del imaginario social, mas
no desde el dngulo estadistico. La ENV (Encuesta de Niveles de Vida)
de 2003 hallé que, a nivel nacional, cerca de cuatro de cada diez per-
sonas viven en condiciones de pobreza total (36,8% de los habitantes,
con un consumo total de 953 délares por persona al ano). Del total de
la poblacién, 16,6% se encuentra en situacién de pobreza extrema
(508.700 habitantes, con un consumo total de 534 délares por perso-
na al ano) (MEF/BM, 2003).

Desde la segunda mitad de la década del setenta, la poblacién
urbana superé el 50% de la poblacién. En el afio 2000, la misma re-
presentd el 52%, y se pronostica que para el 2015 esta proporcion
ascenderd a 62%. La ENV 2003 revel6 que de 1997 a 2002 la pobre-
za se redujo apenas 0,5%. Sin embargo, en las zonas urbanas se incre-
mentd, alcanzando a uno de cada cinco habitantes (pobreza general
2003: 20%; pobreza extrema 2003: 4,4%). En las zonas rurales indi-
genas se profundizé comprometiendo al 98,4% de la poblacién (nue-
ve de cada diez personas viven en pobreza extrema). De acuerdo con
el censo del ano 2000, el 23% de la poblacién pobre residia en dreas
urbanas. A la vez, el 40% de la poblacién urbana estaba empleada en
el sector informal, en tanto que el 60% laboraba en el sector formal
publico y privado. Dado el peso especifico de la poblacién urbana, esta
proporcién es aplicable también a nivel nacional.
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Fotografia 2
“Casas condenadas” (Panama centro)

Fuente: Image © 2010 Google

A la presencia ostensible de una situacién en la cual la ciudad de Panamd
aparece como portadora a la vez de una silueta urbana mega moderna
—con grado de inversién y prondstico de crecimiento econémico sosteni-
do—y de agudos indicadores de pobreza urbana, exclusién social, insegu-
ridad y deterioro ambiental —en paulatino ascenso—, hemos denominado
el “arco bifronte” o, lo que es lo mismo, las dos caras de la misma mone-
da (ver fotografias 2 y 3). Algunos comunicadores sociales y urbanistas
han definido a la ciudad de Panam4 como una “ciudad a medias”, “una
ciudad dividida” o “dos realidades” (Arcia, 2006). Sin embargo, los datos
indican de que se trata de una sola ciudad, multicéntrica, fragmentada y
dispersa, pero integrada unitariamente por una sola légica urbanistica en
donde se enfrentan, pero también se concilian, los intereses antagénicos
de tres actores: el Estado, el mercado inmobiliario y la poblacién necesi-
tada de vivienda decente. La realidad nos indica que el rumbo del desa-
rrollo urbano de la ciudad ha estado, desde la década del setenta, decidi-
da, mayormente, por el mercado.
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Fotografia 3
Tugurios urbanos (centro de la ciudad)
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En este contexto, introducimos el concepto de “mega crecimiento” en el
andlisis de la ciudad de Panamd, una ciudad que, de acuerdo a la defini-
cién del conocido urbanista Jean Gottmann (1961), no alcanza todavia el
cardcter de megaldpolis. Sin embargo, el concepto de mega crecimiento
ilustra, desde nuestra perspectiva, la réplica de complejos procesos de
transformacién tanto del espacio fisico como de los simbolos y las estra-
tegias de comunicacién e identidad social que antes estaban reservados a
paises del primer mundo, y que ahora se reproducen y auto-reconstruyen,
de manera viciosa y a escala, en paises del tercer mundo. Eso no ha impe-
dido, sin embargo, que cada una de estas realidades conserve su propia
identidad y especificidad. Una de esas especificidades es, precisamente, la
dindmica pobreza-riqueza como una de las maneras de explicar el proce-
so de urbanizacién reciente en muchos paises del tercer mundo.

Sobre el concepto de mega crecimiento

El término mega crecimiento es una elaboracién conceptual que hacemos
desde su raiz griega. El término megal6polis (del griego Meydn , gran y
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nOALS , ‘ciudad’) se aplica al conjunto de dreas metropolitanas cuyo creci-
miento urbano acelerado lleva al contacto de las dreas de influencia de
unas y otras. Las megalépolis suelen estar formadas por conurbaciones
que integran grandes ciudades. El término fue introducido por el gedgra-
fo francés Jean Gottman en su libro Megalopolis, the Urbanized
Northeastern Seaboard of the United States (Megaldpolis, la urbanizada costa
maritima del noroeste de los Estados Unidos, 1961) para referirse especifica-
mente a un sistema urbano que contase con una poblacién igual o supe-
rior a los 10 millones de habitantes (Gottmann, 1961; Muscara, 2003).
Antes de ello, el término habia sido estrenado por Lewis Mumford en su
obra La cultura de las ciudades (1938), cuando se hacia referencia a las
mega ciudades, recalcando, en primer lugar, el fenémeno de la conurba-
cién (aspecto cuantitativo), pero también, desde una visién pesimista y
hasta apocaliptica, los efectos perversos de estas mega estructuras sobre la
sociedad y su cultura. Hemos querido rescatar la idea de efecto o impac-
to sobre la cultura que introduce Mumford, sin desconocer la raiz griega
del término megal6polis.

Quizds tan importante como las dimensiones cuantitativas o numéri-
cas, el fenémeno de la conurbacién supone el abordaje de aspectos técni-
cos, institucionales y culturales en el andlisis del fenémeno urbanistico.
De hecho, hasta ahora, no encontramos ninguna ciudad que por si sola
llegue al volumen de 10 millones de habitantes sin el establecimiento de
conexiones conurbadas (con todo lo que esto implica), es decir, sin la
inclusién de ciudades satélites, antiguos centros urbanos o nuevos empla-
zamientos urbanos descentralizados (México, Londres, Tokio, etcétera).
De hecho, la conurbacién y sus efectos se ha dado en muchas ciudades de
Latinoamérica. En Panamd, dada su extensién, la presencia de la misma
en el contexto urbano pareceria imperceptible, pero sus efectos ya empie-
zan a sentirse. En la préctica, se dan los mismos problemas que en otras
latitudes, solo que a menor escala y de una manera perversa por la presen-
cia de la pobreza extrema y la creciente exclusién social.
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Contextualizacién del problema

Dentro de sus particularidades y especificidad, el caso de Panamd es espe-
cialmente ilustrativo, sobre todo cuando vemos el comportamiento del
Estado referente al gravamen al plusvalor. Durante el gobierno militar que
se inicié en 1968 y hasta finales de los ochenta, gran parte de este grava-
men estuvo a disposicion del Estado, que lo utilizo en proyectos sociales
populistas y asistencialistas, particularmente a partir de 1972. Después de
la invasién militar del 20 de diciembre de 1989, los gobiernos democri-
ticamente electos se han dedicado a una creciente privatizacién de este
excedente a través de la adopcién de agresivas politicas neoliberales.

La gradual pérdida de control del Estado sobre este excedente ha
implicado que su papel en la intervencidn, control y direccién de los pro-
cesos de modernizacién de las dreas urbanas descendiera sensiblemente,
estimuldndose la anarquia en los planes de desarrollo urbanisticos. La
integracién del Estado con grandes empresas corporativas, financieras y
especulativas desde el punto de vista de la utilizacién del suelo urbano ha
favorecido ahora, pero también histéricamente, a las clases dominantes en
lo que respecta a configurar el perfil y el modelo urbanistico de la ciudad
de Panamid, lo cual ha tenido impactos directos e indirectos en la calidad
del hébitat y de la vivienda de sectores medios y bajos (Uribe, 1989: 29).

Sin embargo, a pesar del lento y accidentado crecimiento fisico de la
ciudad de Panam4 hacia el norte y noroeste del centro histérico —sobre
todo a partir de 1915, cuando concluyeron las obras del Canal—, limita-
do por la ribera este del Canal y contenido hacia el sureste por los man-
glares de las costas del Pacifico, la poblacién pobre siguié creciendo y las
clases altas y medias iniciaron, desde la década del veinte, los primeros
pasos hacia la suburbanizacién. La periferia fue creciendo lentamente.
Hacia la década del sesenta se dieron los primeros sintomas de asenta-
mientos espontdneos en la periferia, pero sin mayores consecuencias.
Desde principios de la década del setenta, sin embargo, el pais empez a
desarrollar una legislacién que cambiaria todo el entorno urbanistico y
permitiria desarrollar el perfil fisico que hoy tiene la ciudad.

La Ley de Condominios de 1979 estimul la construccién de edificios
altos de propiedad horizontal. Con anterioridad, las leyes sociales de
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vivienda de 1973 desincentivaron la construccién de viviendas de alqui-
ler e iniciaron una prictica populista de vivienda que llevaria a lo que
algunos han llamado “viviendismo”, propiciando la anarquia en la pro-
duccién de vivienda tanto popular como de clase media. Desde 1970, el
Centro Bancario aumentd el crédito hipotecario y mejord sus términos.
En 1985, la Ley de Intereses Preferenciales permitié un subsidio signifi-
cativo en las tasas de interés a las viviendas, primero de 30 mil délares,
después de hasta 62 mil délares. El resultado neto ha sido el de una impa-
rable construccién de rascacielos en el centro moderno de la ciudad, lo
cual se ha extendido hacia el este, con alguna leve baja entre 2006 y 2009
debido a la crisis inmobiliaria mundial (Luis Sdnchez, 2008). También se
ha suscitado el agresivo surgimiento de un sinnimero de barriadas unifa-
miliares de clase media, de inspiracién nreofordista, con una regulacién
territorial bastante deficiente y poco amigable con el ambiente, las cuales
se extienden hacia el corredor transistmico (carretera Panama-Colé6n) y
hacia el este y el oeste de la ciudad. Esto ha venido acompanado del explo-
sivo crecimiento de asentamientos informales y de la autoconstruccién
tanto hacia el este como hacia el oeste.

Hay que decir que este crecimiento, pese a ser cadtico y desordenado,
se ha convertido en una especie de trademark o marca de fabrica del desa-
rrollo nacional. Ya desde inicios del nuevo siglo, el mega crecimiento de
la ciudad de Panamd fue asumido por el Estado y las élites empresariales
como un macro proyecto de mercadeo, asi como un indicador fuerte de
desarrollo dentro de la ptica del marketing y de la calificacién competi-
tiva en términos de grado de inversién. Los regentes de la politica de
vivienda del pais, desde entonces, se han dedicado, virtualmente, a reo-
rientar sus funciones hacia la promocién del turismo inmobiliario (atrac-
cién de extranjeros mediante el esquema de los baby boomers, estimulos
para la construccién de rascacielos, promocién en el extranjero de com-
pradores de viviendas de alto costo, etc.) (Martinelli, 2009).
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El crecimiento reciente de la ciudad de Panamai:
factores desencadenantes y sus efectos

A la luz de este contexto, se destaca la incidencia concreta de tres factores
responsables del crecimiento reciente.

Los factores naturales

El crecimiento econémico de la década del sesenta, impulsada por la timi-
da sustitucién de importaciones de la década del cincuenta y la penetra-
cién capitalista en el campo, aceleré oleadas migratorias campo-ciudad,
con lo cual se inici6 una primera etapa de urbanizacién sostenida
(Ministerio de Vivienda, 1997). Desde la década del setenta hasta media-
dos de los noventa, el crecimiento estuvo alimentado bdsicamente por el
crecimiento natural de la poblacién (mds nacimientos, menos mortali-
dad). Sin embargo, en la medida en que este crecimiento natural se ha ido
estabilizando, las oportunidades econdémicas y las perspectivas de creci-
miento de la economia han estimulado nuevamente la migracién interna,
¥, en un nuevo contexto, la migracién internacional. Una cifra a la que no
se ha dado el debido seguimiento es la del nimero de inmigrantes extran-
jeros indocumentados, principalmente colombianos, asentados en la peri-
feria urbana y que, segtin expertos, apunta a cifras de miles de habitantes
(Sédnchez Saavedra, 2008). Asi mismo, las obras de ampliacién del Canal
de Panamd auguran una oleada masiva de inmigracién tanto nacional
como extranjera hacia el drea metropolitana en los préximos afios.

El boom inmobiliario

La intervencién del Estado en la construccién de proyectos de vivienda
considerados de baja rentabilidad o de lenta recuperacién por el mercado
privado a partir de 1972, asi como el impulso de proyectos de re-densifi-
cacién en zonas centrales de la ciudad estimulado por la Ley de Con-
dominios de 1979, sirvié de base para el boom inmobiliario que presen-
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ciamos desde inicios de la década del noventa, responsable del skyline
urbano que hoy caracteriza a la ciudad (ver fotografia 4). El impulso de
este boom estuvo ambientado y favorecido, adicionalmente, por las medi-
das de ajuste estructural que se desarrollaron entre 1983 y 1999 para favo-
recer al sector. Para el afio 2000, esto significé una agresiva construccién
de edificios altos y centros comerciales exclusivos en el centro financiero,
comercial y de servicio localizado en el corazén urbano de la ciudad (co-
rregimientos de Bella Vista y San Francisco), asi como hacia terrenos de
la costa este de la ciudad. Este proceso se dio sin un plan de zonificacién
que indicara los valores catastrales de los terrenos y sus bienes patrimonia-
les, ni tampoco un marco legal coherente que hiciera frente a la rdpida
ocupacion del suelo en esas dreas.

’ Fotografia 4
Area bancaria, comercial y de servicios de Punta Paitilla
(centro urbano)

Fuente: Image © 2010 Google

Como senaldbamos con anterioridad, la explosion inmobiliaria de inicios
del nuevo milenio no podria explicarse solo en términos de factores eco-
némicos y politicos (tasas de crecimiento, apertura de mercado, desarro-
llo del mercado laboral) o demograficos (éxodo rural-urbano, natalidad,
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mortalidad, migracién). En cierta manera, se hace dificil valorar el impac-
to profundo de la transformacién urbana de la ciudad de Panamad sino la
vemos también desde la perspectiva de la plataforma tecnoldgica que se
instal6 en el pais desde finales de la década del noventa, y del impacto de
la arquitectura postmoderna a través de la incorporacién de nuevos mate-
riales, nuevos equipos y nuevas tecnologias de construccién que no solo
configuraron y modelaron el espacio urbano, sino que también resultaron
novedosas maneras de apreciacion estética, nuevas mentalidades y nuevos
comportamientos urbanos.

En la década del cuarenta del siglo pasado, el nacimiento de la inci-
piente industria de la construccién en Panam4 hubiera sido imposible sin
cambios profundos en innovaciones claves (corriente alterna, equipamien-
tos mecdnicos y eléctricos que permitieron la construccién en altura, acon-
dicionadores de aire, nuevos productos quimicos en la elaboracién del
concreto y del vidrio, etc.), industrias de gran escala (automotores, inge-
nierfa eléctrica), transporte (redes de carreteras y movilidad general), y tele-
comunicaciones (telégrafo, radio, teléfono).

Igual ha ocurrido con el desarrollo reciente de la ciudad de Panama.
Los rascacielos, concebidos para aprovechar el suelo en su totalidad, han
sido construidos sobre suelos de altisimos precios. No obstante, las carac-
teristicas que estas torres exhiben hoy dia no es s6lo la consecuencia de un
célculo de beneficios inmobiliarios. En gran medida, éstas han dependi-
do de la nueva concepcién posmodernista del diseno urbanistico, y qui-
zés mds decididamente de los nuevos materiales e inventos que la han
legitimado: hierro colado, acero laminado, hormigén armado, cristal,
vidrio plano en grandes dimensiones, bombas hidrdulicas, ascensores,
abastecimiento de agua por gravedad, entre otros. Adicionalmente, la pri-
vilegiada combinacién de posicidn estratégica y acceso a la fibra 6ptica,
desde mediados de la década del noventa, asi como el uso de alta tecno-
logia de telecomunicaciones, ha simplificado los procesos de construccién
y su consecuente expansién. Estos materiales e inventos han permitido
nuevas composiciones que hace cincuenta anos eran inimaginables.

No obstante, la ausencia de una planificacién urbana, a lo que cons-
tantemente hemos aludido, no ha permitido tomar en cuenta, en su debi-
do momento, las previsiones en materia de proyeccién del alto crecimien-
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to de la poblacién, asi como la urgencia de altas inversiones en infraes-
tructuras de transporte y vialidad, suministro de agua, electricidad, cone-
xiones y saneamiento. Esta grave omisién ha contribuido a agudizar el
caos metropolitano. Los criterios decisorios que han prevalecido han sido
los del mercado, ante la poca presencia del Estado y la escasa participa-
cién de la poblacién usuaria en procura de una vivienda sana.

El resultado neto de esta situacién ha sido el caos urbanistico que se
pone de manifiesto a todo lo largo de Cinta Costera y Punta Pacifico, la
calle 50, y calles y entrecalles laterales de los corregimientos de San
Francisco y Bella Vista, sitios en donde se levantan las torres mds altas de
Latinoamérica. En este espacio, las violaciones a la linea de construccidn,
la invasién de los espacios publicos, la interrupcién del libre y seguro
transito peatonal e incluso la destruccién del patrimonio nacional son
expresiones palmarias del desordenado modelo de crecimiento urbanisti-
co (Novoa, 20006).

Los mega proyectos de infraestructura vial

La implementacién de una estrategia de desarrollo vial sin planificacién ha
contribuido a ampliar el perimetro de la ciudad y ha empujando la man-
cha urbana hacia la periferia, generando agudos problemas de transporte
masivo y movilizacién. Esta implementacién se expresa en el inicio de ope-
raciones, a finales del siglo pasado, de las carreteras de peaje conocidas
como Corredores Norte y Sur, que parcialmente circunvalan la ciudad.
Ambos proyectos no han podido disminuir la congestién de tréfico urba-
no ni han creado un enlace de alta calidad este-oeste y sur-noreste. Por el
contrario, se han convertido en un imdn de atraccién para el asentamien-
to de poblacién en dreas periféricas, generando problemas de desplaza-
miento y movilidad. En el Corredor Sur estd ampliamente documentada
la afectacién del medio ambiente a través de la desordenada ocupacién
inmobiliaria de tierras a lo largo de la linea costera, la incontrolable cons-
truccién de rascacielos y centros comerciales, y la inadecuada coordinacién
con los proyectos de saneamiento de la Bahia de Panama (Wing Solis,
2000). En el corredor Norte, este proyecto ha provocado, a su vez, serios
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problemas de ocupacién de tierras y la expulsién de pobladores de asen-
tamientos periféricos.

Efectos

La comprensién del impacto real de todos estos factores se traduce en la
identificacién de sus efectos.

* En primer lugar, el surgimiento del problema urbanistico propiamen-
te dicho y no simplemente el del crecimiento de la ciudad.

En el caso que nos ocupa, se tata del proceso mediante el cual la
ciudad de Panami se transforma en una urbe, esto es, se convierte en
un fenémeno urbano con todas las consecuencias que esto implica. En
otras palabras, nos referimos al momento en que se rompe “la unién
indisoluble de aquello que los romanos llamaban wurbs (territorio fisi-
co de la ciudad) y civitas (comunidad de ciudadanos que la habitan)”
(Choay, 2009: 161), y en que la heterogeneidad social, econémica y
demogrifica de la poblacién, junto con el crecimiento de la mancha
urbana, rebasa todos los limites geograficos y simbdlicos que anterior-
mente permitian pensar la ciudad como una unidad territorial por sus
habitantes (Portal, 2010: 399). Llegado este punto, la ciudad es ya un
sistema referencial constituido por redes y simbolos materiales e inma-
teriales que logran mantenerse en el tiempo, el espacio y las mentes,
no exclusivamente en el territorio (Choay, 2009: 181). La ciudad se ha
convertido, entonces, en una urbe con todas sus consecuencias.

* Laevidencia de que la revolucién urbanistica es solo una parte del pro-
blema mds general que se inscribe en los nuevos cédigos de desarrollo
emanados del neoliberalismo globalizador.

La forma como el Estado ha enfrentado la modernizacién urba-
nistica, el ordenamiento territorial, el uso del suelo y las prioridades de
inversién en vivienda social es parte de un componente politico de
primer orden que compromete al Estado y sobre todo al mega proyec-
to liberal de desarrollo. El mega crecimiento de las ciudades no se limi-
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ta a su modelizacién visible a través de impresionantes skyscrapers o
rascacielos; se acompafia de otros mega proyectos que tienen que ver
con el transporte, las telecomunicaciones (lo que ocurre con la rever-
sién del canal), la segmentacion de la ciudad en multiples multicen-
tros locales, el impacto del acortamiento de las distancias, etcétera. En
este contexto, sin embargo, las politicas de regularizacién y realoja-
miento, sobre todo en las dreas periféricas, ocupan una posicién mar-
ginal. Cuando son asumidas como politicas de Estado, se han hecho
desde el punto de vista de las necesidades del centro urbano y no desde
la visién y experiencia de los habitantes de los asentamientos informa-
les de la periferia o de los habitantes de las dreas céntricas “tuguriza-
das” o condenadas de la ciudad. En consecuencia, la profundizacién
de la exclusién social y el deterioro del hébitat urbano son un compo-
nente importante de este proceso de mega crecimiento.

La profundizacién del caos urbanistico centro/periferia.

Como se ha podido apreciar, el caos no se ha limitado al centro
moderno o financiero de la ciudad, en donde la falta de una planifica-
cién urbana —evidenciada en la violacién de los espacios publicos, el
cambio no regulado de los usos del suelo o la afectacién del patrimo-
nio histérico— ha sido la norma, sino que el mismo también se ha ex-
tendido a las dreas periféricas. Al amparo de la falta de una clara defi-
nicién en materia de planificacién, se han dado situaciones y se han
venido tomando decisiones, desde la década del setenta, cuyo efecto
ha sido el desplazamiento caético de la poblacién del centro urbano
hacia “las afueras”, la cual se ha alimentado, a su vez, de oleadas cre-
cientes de migracién campo-ciudad y ciudad-ciudad. Estas decisiones
se resumen de la siguiente manera:

Promocién, desde la década del setenta, de proyectos masivos de
viviendas unifamiliares (pablicos/privados) hacia el este de la ciudad,
sin la habilitacién suficiente de infraestructuras fisicas, servicios bdsi-
cos y limites perimetrales definidos. En las siguientes décadas, se ha
reforzado esta tendencia con iniciativas neofordistas apoyadas por la
empresa privada y el Estado.
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- Construccién de la Avenida Tumba Muerto —hacia el noreste de la
ciudad- en las décadas del setenta y el ochenta, facilitando el sur-
gimiento de urbanizaciones a la largo de la via.

- La construccién de los Corredores Norte y Sur en la década del
noventa.

- La inauguracién del Nuevo Aeropuerto de Tocumén, a finales de
los setenta, lo cual atrajo en forma masiva a poblacién marginada
hacia el este de la ciudad y estimulé la inmigracién campesina en
el 4rea.

- El alto déficit habitacional ha determinado la expulsién de pobla-
cién del centro urbano hacia la periferia. En el presente afio
(2010), el déficit habitacional asciende a 125.000 viviendas. En las
dreas metropolitanas de Panamd y Coldn, esta cifra es de 60.000
viviendas (Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial,
2010).

El resultado de estas situaciones y decisiones que emergen en un con-
texto regulado bdsicamente por los intereses del mercado, se ha tradu-
cido, en términos de habitabilidad de vivienda popular, en la existen-
cia, en el ano 2007, de 10.700 lotes distribuidos en 60 asentamientos
informales en la ciudad de Panamd. Esto supone una poblacién cerca-
na a las 200.000 personas en condiciones de habitabilidad mermada.

El mega crecimiento urbano de la ciudad de Panamad lleva aparejado
el surgimiento de nuevas realidades que se expresan en la creacién de
nuevos estilos de vida, asi como nuevas formas de consumo y solida-
ridad. Esto provoca el surgimiento de nuevas identidades sociales y
politicas, o lo que es lo mismo, de nuevos actores sociales. Es dentro
de este nuevo contexto socio-cultual y politico en donde se debaten las
posibilidades de aceptacién o rechazo de las politicas ptblicas en ma-
teria de alternativas de vivienda y mejoramiento del hébitat, asi como
de creacién de respuestas auténomas de los grupos menos favorecidos
frente a sus carencias y necesidades.

La lucha por la vivienda decente ya no es solo una lucha por el
espacio territorial o fisico, sino también por la busqueda de mejor cali-

96



Mega crecimiento urbano de la ciudad de Panama

dad de vida en un contexto que es a la vez de protesta y de participa-
cién activa (Cabrera, 2010). La autoconstruccién no es sélo una for-
ma marginal de resolver el déficit habitacional entre los pobres, sino
una forma que expresa niveles de organizacién con capacidad de nego-
ciacién y de impugnacién frente al mercado y frente al Estado. Desde
el punto de vista politico, éste es quizds el significado mds importante
del trénsito de lo citadino a lo urbano.

A manera de conclusién

Durante la dltima década, la ciudad de Panami ha experimentado un
extraordinario crecimiento espacial.. Pero este crecimiento ha sido mds
que un proceso de expansion fisica o territorial. El mismo ha llevado a la
multicentralidad, la fragmentacién de los espacios publicos y a la disper-
sién de ciudad de Panamd, de la mano de un complejo proceso de desa-
rrollo urbano y suburbano que, ademds de ser andrquico, ha irrespetado
el patrimonio histdrico, normas elementales de densidad urbana y de
habitabilidad ambiental.

En este trabajo hemos querido rescatar la tradicién critica que inicia
Lewis Munford un su obra La cultura de las ciudades (1938), particular-
mente en lo que respecta a el andlisis de los efectos o impacto, muchas
veces perversos, que ejerce el Megacrecimiento de las ciudades sobre la
sociedad y la cultura. Por eso senalamos el incémodo encuentro de lo
moderno con lo tradicional en este desarrollo, asi como la presencia de la
creciente desigualdad urbana en un pais con un crecimiento econémico
extraordinario en los tltimos diez afos. Por esta razdn, el énfasis que he-
mos puesto en el megacrecimiento, la multicentralidad, el boom inmobi-
liario y el deterioro ambiental, apunta a identificar, como elementos de
una sola totalidad, por un lado, tanto a los complejos procesos de trans-
formacién del espacio fisico y las normas urbanisticas, como al emergen-
te mundo de simbolos y estrategias de comunicacioOn e identidad social
y cultural que lo acompana.
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