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RESUMEN

Elautor se plantea los cambios que pueden desencadenarse en las ciudades a partir de una reflexion
sobre sobre la gestion de la pandemia por COVID-19 en el caso peruano. El punto de partida es el
proceso de movilizacion que miles de personas inician desde la declaracién de inamovilidad total y
cuarentena estricta decretada por el gobierno a partir de la segunda quincena de marzo del afio 2020.
Se hace una rapida revision del surgimiento de los centros urbanos en el territorio actual del Peru
desde los hallazgos arqueoldgicos de hace varios miles de afios hasta el presente. En ese recorrido
se sefalan algunas caracteristicas que los diferencian y el papel que han cumplido las migraciones y
desplazamientos internos. En particular las migraciones ocurridas desde la segunda mitad del siglo XX
hasta el surgimiento de la pandemia del COVID-19y el desborde inverso que esta ocasionando de Lima
Metropolitana hacia centros urbanos menores y de estos a villas y pueblos, asi como a las zonas rurales.
Concluye sefalando la urgencia de levantar politicas de urbanismo y acondicionamiento territorial
dentro del nuevo escenario que se abre a partir de los efectos y consecuencias econémicas, demo-
gréficas, sociales y culturales de la pandemia del COVID19 de migrantes que no son bien recibidos.

PALABRAS CLAVE: ciudades; COVID-19; desarrollo urbano; desborde inverso; migracion Pery; politicas
publicas.

The city, COVID-19 and ‘the reverse overflow’

ABSTRACT

The author considers the changes that can be unleashed in cities from a reflection on the Peruvian
case. The starting point is the return process that thousands of people start from the declaration of
total immobility and strict quarantine decreed by the government from the second half of March 2020.
A quick review is made of the emergence of the urban centers in the current territory of Peru from the
archaeological finds of several thousand years ago to the present. In this journey, some characteristics
that differentiate them and the role that internal migrations have played are pointed out. In particular,
the migrations that occurred from the second half of the 20th century until the emergence of the
COVID19 pandemic and the inverse overflow that is causing from Metropolitan Lima to smaller urban
centers and from these to towns and villages, as well as to rural areas. He concludes by pointing out
the urgency of raising urban planning and territorial conditioning policies within the new scenario
that opens from the effects and economic, demographic, social and cultural consequences of the
COVID19 pandemic of migrants who are not well received.
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Introduccion

n los meses transcurridos del afio 2020, las ciudades ocupan un lugar central en

las agendas politicas, sociales, culturales y econémicas en una dimensién que

quiza nunca tuvieron antes en la historia. El peso demografico de la poblacion
viviendo en ciudades, y lo que esto significa como concentracién de personas, capi-
tales, servicios, consumo e intercambios y acumulacién de conocimiento lo justifican
en medio de una pandemia que exige el distanciamiento fisico de las personas y el
aislamiento de los vulnerables. Ambos son retos muy dificiles de atender teniendo
en cuenta las caracteristicas de asentamiento poblacional y los estilos de vida en
las grandes y medianas urbes de un mundo principalmente urbano.

El proceso de retorno

La pandemia global de COVID-19' esta generando profundos efectos en la realidad
econdmica y social de nuestro pais, entre ellos una gran oleada de retornantes de
ciudades de la costa hacia otras de la sierra y la amazonia, desde los centros urba-
nos mayores hacia otros menores y en numerosos casos directamente al campo.
Desde que el gobierno nacional declarara la inamovilidad total de la poblacién y
la cuarentena estricta a mitad de marzo de 2020, las cifras de personas retornan-
tes han aumentado y parecen no tener un punto de cierre, sobrepasando tanto la
capacidad de gestion de los gobiernos regionales y locales, como la posibilidad de
acogida adecuada en los puntos de destino. Chavez y Turkewitz (abril-30-2020).

Enfrentamos una situacién confusa de flujos poblacionales y ocupacién de las
ciudades intermedias que es necesario diagnosticar. Es altamente probable que
el fenédmeno continle, y que su persistencia en el tiempo cambie el rostro de la
ruralidad nacional. Ahora mismo, la recepcién de los retornantes y otros “nuevos
vecinos” es angustiante. Se prevé que enfrentaran un proceso de discriminacion,
esta vez por los suyos en la mayoria de los casos y de las pocas familias o personas
“ricas” de las localidades de recibo, por llevar la “peste” a esas vecindades. Se trata
de migrantes que en general, por acciéon u omisién no seran bien recibidos, y para
los que se requiere un nuevo marco de comprensién Ruiz y Masquez (2020). Bajo
una éptima similar, la congresista Mirtha Vasquez ha propuesto en junio de 2020
la “Ley de Inclusion Social de los desplazados forzados internos” Vasquez Mirtha
(junio 2020).

1 La designacion oficial de la enfermedad es SARS-CoV-2 o sindrome respiratorio agudo severo coronavirus 2.
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Ahora bien, este movimiento de retorno se inscribe en el marco de varios tipos
de migraciones y desplazamiento internos presentes en la dindmica de la sociedad
peruana. En primer lugar, tenemos el movimiento que se expresa en el flujo de Lima
hacia los pueblos de origen asociado a fiestas patronales y campafas agricolas.
Luego, las migraciones temporales, sin arraigo, que se producen desde hace un
par de siglos en el Pert durante los meses de verano. Esta dinamica, caracteristica
de fines del s. XIX, se configura a partir del requerimiento de fuerza de trabajo que
se resolvié mediante el sistema de “enganche’, que propiciaba el traslado de mano
de obra hacia plantaciones tipo enclave Burga y Flores Galindo (1981). Este sistema
de captacion de mano de obra daria lugar a los llamados “golondrinos”, trabaja-
dores de la sierra que se trasladaban a la costa para ser tomados como peones en
las haciendas azucareras. Al superarse este sistema de explotacion indigena, una
buena parte de estos trabajadores estacionales se trasladaron a vivir en la costa
dedicados a la agricultura, los servicios y el comercio.

Otro grupo de migrantes temporales mas caracteristico de la segunda mitad
delsiglo XX en adelante, es el de quienes por razones de abastecimiento, comercio,
salud y trabajo estacional, se trasladan por periodos cortos a ciudades que no son
su residencia mas o menos permanente. Es el caso del movimiento desde zonas
principalmente andinas hacia la amazonia para trabajo temporal en las cosechas
de café en las regiones de la selva central, la cosecha de café y castafias en Cusco
y también en la selva de Puno. Un caso notable es el de quienes incursionan en la
mineria informal, sobre todo en lavaderos de oro en los rios de Madre de Dios. A
eso puede sumarse el trabajo de los cocaleros en la ceja de selva (VRAEM) y otros
de poblamiento hacia la selva como el de huancavelicanos y apurimefios en la selva
central, como jornaleros temporales.

Otro movimiento migratorio contemporaneo de relevancia fue el desplaza-
miento forzado producido entre los afios 1980 y gran parte de la década de 1990,
reflejo de la guerrainterna que obligd a miles de familias, sobre todo del sur andino,
a huir de sus comunidades y centros poblados hacia las capitales de provincia y
también hacia Lima, donde se plegaron a las estrategias de sus antecesores: buscar
conectarse con paisanos para sobrevivir y asegurar un traslado familiar definitivo,
poblar los barrios de la periferia o formar nuevos, la mayoria de veces precarios, sin
ningun reconocimiento oficial de su condicién de victimas del conflicto armado.
De acuerdo a Isabel Coral, el actual “retorno humanitario’, expresa el fracaso de los
procesos de lainsercion de los desplazados del conflicto armado en zonas de refugio
desde la etapa de la llamada “pacificaciéon” durante la sequnda mitad de los afios
noventa. La entrega de suelo para el asentamiento urbano de familias desplazadas,
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principalmente en Limay Ayacucho, en el marco del Plan Nacional de Reparaciones
2011-2021, fue una respuesta en extremo limitada que no ha garantizado el acceso
avivienda de calidad ni una adecuada insercién social, al dejarse de lado una I6gica
integral de las reparaciones Coral (marzo-junio 2020).

En quinto lugar, se encuentran los movimientos micro, de quienes retornan a
localidades de origen para atender a familiares requeridos de ayuda, principalmente
personas mayores o para interesarse en asuntos de gestién de negocios familiares o
propiedades heredadas. También estd el caso de quienes afioran retornar al terrufio
de suinfanciayjuventudy para ello venden sus propiedades urbanas para retornar
a su tierra a pasar sus “Ultimos dias”. Finalmente, de manera casi anecdética estd el
caso de familias de jévenes parejas, algunos jubilados y personas mayores, gene-
ralmente de ingresos medios y altos, que en pequefio nimero deciden trasladarse
al campo “huyendo” del trajin y de la pluralidad de la ciudad, una migracién verde
protagonizada por clases medias y pudientes que bajo la aspiraciéon de una“vueltaa
la naturaleza’,abandonan las dreas metropolitanas, densamente pobladas y diversas
Trimano (2019). Lima no ha sido del todo ajena a esta tendencia, que se refleja en
una oferta variada de casas de campo, algunas de ellas de lujo, en lugares como
Cieneguilla, el Valle Sagrado de Urubamba, Azpitia, San Ramén en Chanchamayo,
Cajamarca y otras zonas rurales o de pueblos pequefios del pais adondevivir.com
(agosto 2020). La prensa de negocios ha dado cuenta de ello para el caso de los
sectores de altos ingresos de Lima Diario Gestion (19-08-2020).

Para analizar la alteracion de los desplazamientos internos y la eventual inver-
sién de estas tendencias migratorias clasicas considero pertinente efectuar a con-
tinuacion una lectura rapida de lo que ha sido el proceso histérico de urbanizacién
en nuestro territorio y que contextualice la migracién desde ciudades grandes o
intermedias hacia villas, pueblos semi rurales y centros poblados menores en dreas
rurales, en el contexto de la pandemia por Covid-19.

Por lo demads, estos movimientos de migracién desde las ciudades grandes
hacia otras menores o hacia el campo, se enmarcan es un fenémeno mundial que
estd teniendo lugar en paises con un peso demografico muy importante como la
India, Rusia o Pakistan. En el caso peruano, considerando el patrén migratorio cla-
sico, propongo que el movimiento de decenas de miles de familias en el contexto
de cuarentenas esta generando un desborde popular inverso: de Lima hacia otras
de ciudades y al campo, y de otras ciudades intermedias hacia pueblos y villas y
directamente a zonas rurales, donde no existen capacidades institucionales de
acogida econémica ni de alojamiento adecuado. No consiste en una migracién de
lo urbano a lo rural exclusivamente, sino que se trata de un fenémeno mucho mas
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complejo de reasentamiento que demanda politicas de acondicionamiento tanto
urbano como rural.

Surgimiento de las ciudades en el Peru

En el territorio del Pert las ciudades surgieron de manera progresiva a lo largo de
muchos siglos, en distinta escala, acondicionadas por pobladores de las diversas
culturas que anteceden al dominio espaol, cuya influencia cultural fue la que
finalmente establecié el patron de las ciudades contemporaneas.

En la época prehispanica los habitantes de nuestro territorio se concentraron
en las alturas de la sierra, siendo la principal actividad econédmica la agropecuaria,
que priorizé la ocupacién de los valles para la agricultura de consumo. También
se ocupd la costa desértica y drida, como en el caso de Caral, extendida sobre 66
hectéreas en el valle del rio Supe, al norte de Lima, considerada la ciudad mas an-
tigua de América, con 5,000 afios de antigliedad. Las primeras“ciudades”aparecen
gradualmente, destacando aquellas surgidas bajo el influjo de la cultura Chimt en
el norte (Tucume, Batan Grande, El Purgatorio, la ciudadela de Chan Chan), la de
Cajamarquilla en la zona central o los asentamientos humanos con alto desarrollo
urbano en la puna altiplanica, ocupada por las culturas Huari y Tiahuanaco, con
poblaciones que se estima llegaron a contener entre cinco y diez mil habitantes
en su periodo de auge Gallegos (2000).

La invasion y ocupacion espaiola reordend el territorio en funcién de sus in-
tereses extractivistas mineros en el marco de una economia colonial mercantilista.
Obligé ala poblacién rural a concentrarse en asentamientos urbanos denominados
pueblos de indios, reducciones indigenas o cabeceras de doctrina, que se sumaron
a los centros administrativos y residenciales fundados con categoria de “ciudades
de espanoles”tales como Piura, Trujillo, Jauja, Huamanga y Arequipa, con excepcién
del Cusco que ya existia como capital y principal centro urbano del Tawantinsuyo.
Es el caso de San Salvador de Mansiche en Trujillo, Santiago de Luren en Ica, San
Juan de Lurigancho en Lima o San Juan de Uchubamba en Huanuco, entre varias.

Los conquistadores extranjeros moldearon las huellas de su presencia en esta
parte de América por la insaciable demanda de metales preciosos (oro y principal-
mente plata). Aflos después otros intereses foraneos exigieron la extraccion salvaje
de caucho en la amazonia y mas adelante madera, asi como el oro en sus rios. La
busqueda y extraccién de estos recursos definié la localizacion de buena parte de
los pocos asentamientos coloniales que han devenido en economias extractivistas
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dentro del ordenamiento republicanoy que inciden fuertemente en la configuracion
del territorio y la consolidacién de sus centros urbanos.

En ocasiones han perdurado ciudades americanas creadas sobre asentamientos
precolombinos: Ciudad de México y Cusco son las mas destacadas y la lista puede
ampliarse a otras menos conocidas, refundadas sobre asentamientos indigenas,
principalmente en la costa pero también en lugares como Guatemala o la actual
Bolivia Morris (1984). La mayoria de estas ciudades se levanté sobre o cerca de
asentamientos indigenas y en el caso del Perd en torno al Qhapaq Nan o camino
real que conectaba los centros politicos, militares y religiosos existentes como una
politicaimpuesta por los Incas, aunque por lo general no constituyeron propiamente
ciudades Silva (1995). A partir de estos centros administrativos florecieron poste-
riormente diversos centros urbanos mas pequefios, incluyendo a Quito (Ecuador)
y Potosi (Estado Plurinacional de Bolivia). El caso de Hudnuco Pampa, ciudad inca
degradada a pueblo corresponde a la efimera ocupacion del lugar en el que se lle-
g6 a proyectar la construccién de una catedral en su plaza central. Lima —capital
del Virreinato fundada en 1535— inicié un largo proceso de poblamiento costero
y produjo la litoralizacion progresiva de la poblacién peruana antes asentada en
la sierra como dan cuenta estudios sobre esa etapa Pérez Cant6 (1982). Como los
espanoles de Xauxa, los pobladores de los valles interandinos y luego de zonas mas
altas, se trasladaron a la costa progresivamente acorde a la incorporacion del Peru
al dominio del mercado monopélico espaiiol, luego al liberal britanico que devino
posteriormente en capitalista estadounidense y mas recientemente a ubicarse como
mercado subordinado en un escenario global que es modelado por los capitales
financieros, la desterritorializacién de la manufacturay la liberalizacién de comercio.
De este modo se ha plasmado la sociedad actual, sus ciudades costeras, serranas
y selvaticas, su infraestructura, el crecimiento del aparato productivo y por cierto
la vida y cultura de sus ciudades.

En gran medida, las ciudades contemporaneas del Pert se explican en funcién
del papel de la gran hacienday la explotaciéon minera, que marcaron la conformacion
delas actuales redes urbanas regionales, su relacién con el ambito rural y con el tipo
de produccion Zolezzi y Garcia (2019). La historia de las ciudades serranas —mas
allad de sus particularidades geograficas— fundadas sobre pequefios asentamientos
indigenas, estuvieron y estan ligadas a un rol administrativo centralista atendiendo
al interés colonial y luego oligarquico durante gran parte de la republica. También
a la provisién de servicios a los propietarios de las grandes haciendas y del gamo-
nalismo, que se enraizan en las dreas ganaderas y agricolas de la sierra andina. Se
establecieron asimismo asentamientos mineros coloniales como Huancavelica y
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posteriormente —a inicios del siglo XX— otros ligados al capital norteamericano
como Cerro de Pasco.

En la etapa republicana los centros urbanos andinos reforzaron aiin mas su rol
de servicio comercial y administrativo en atencién a los grandes propietarios rurales
y al papel creciente de la mineria. En la costa, tras el surgimiento de las ciudades
colonialesy las ligadas a la agricultura de exportacién, puede rastrearse la apariciéon
o consolidacién de centros urbanos que se explican por la demanda extractiva,
como Talara por el petrdleo o llo y Marcona por el cobre y el hierro. Constituyen
casos emblemdticos de“company towns” surgida de la explotacién minera al calor
de la demanda bélica estadounidense de esos minerales y su expansién industrial.

Asimismo, crecen ciudades o centros urbanos cuya aparicion se explica por el
papel comercial y de intermediacién entre el exterior y el interior serrano, como
Pacasmayo, Mollendo, Chiclayo (antes Lambayeque), y Tacna (en binomio com-
plementario con Arica, en Chile) entre otras. Corresponden a un capitulo aparte el
caso de centros poblados vinculados al auge de pesca de anchoveta como Paita,
Chimbote, Casma, Huarmey, Tambo de Mora (Chincha), Pisco, Atico y una decena
mas incluyendo Callao, principal puerto desde el establecimiento colonial espafiol.

En la Amazonia, las localidades urbanas y ciudades propiamente dichas, nacen
desde asentamientos de evangelizacion, colonizacion de inmigrantes, o la consoli-
dacién mixta de asentamientos indigenas y puntos estratégicos durante la llamada
fiebre del caucho. Lo hacen como economias urbanas sustentadas en productos para
el intercambio o el comercio, asi como una gama diversa de productos extraidos
principalmente del bosque. La ocupacién urbana no indigena de la cuenca ama-
zbnica, desde el siglo XVI, respondié al interés de conquistar territorio, hacerse de
nuevos recursos y aprovechar la mano de obra local. La ocupacién por poblacién
venida de la costa y sierra fue alentada al final del siglo XIX por iniciativa privada,
ligada a la empresa cauchera, a menudo financiada por capitales extranjeros, que
se extendi6 intensa pero brevemente solo hasta la primera década del siglo XX.
Mas tarde derivo en otras actividades extractivas como la madera, la castafa, el
petroleo, el gas y el oro de los rios y el cultivo de café en zonas de montaia. Mas
recientemente se ha intensificado el cultivo de cacao.

Migracion de toda la vida
Sin grandes cambios, la estructuracion social y demogréfica en el territorio urbano

se mantuvo durante aproximadamente ciento cincuenta afos de la vida republicana
del pais. Fue el inicio de las grandes migraciones en las décadas de 1940 y 1950
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el fendmeno que alteré fuertemente el panorama de ocupacién del territorio na-
cional. Se hizo més complejo durante los cincuenta afios siguientes, marcados por
procesos crecientes de migracién rural hacia Lima y algunas ciudades de la costa,
a lo que se sumé la toma de terrenos y ocupacion de los entornos de antiguas
ciudades andinas como ocurrié en Huamanga, Cajamarca, Chachapoyas o Huaraz
(ensu caso con peculiaridades por los efectos del terremoto de 1970, que destruyé
la ciudad). Por cierto también en otras ciudades como Cusco, Juliaca y Arequipa.

El espejismo del desarrollo urbano industrial de Lima a partir de los cincuenta,
los fallidos Parques Industriales de los afios sesenta y la reforma agraria inconclusa
de los afnos setenta (se entregd la tierra, pero no hubo politicas de asistencia téc-
nica, crédito agropecuario y desarrollo de canales de comercializaciéon adecuados)
empujaron a mucha mas gente a vivir en las principales ciudades, especialmente en
Lima. La reforma agraria de la década de 1970 aceleré el proceso de urbanizacién
al liberar del campo a muchos trabajadores retenidos como fuerza laboral semi
esclavizada en las haciendas. Estos migrantes rurales llegaron a ciudades que no
estaban concebidas para recibirlos o emplearlos, ni podian seguirles el ritmo sin
una oferta minima de infraestructura urbana, sin produccién de viviendas nuevas,
y deficiente en equipamientos y servicios. Es sin duda el periodo mas estudiado y
descrito por la sociologia urbana, el urbanismo y la historia contemporanea.

El desplazamiento de la poblacién rural a las ciudades y el crecimiento de las
areas urbanas han sido procesos que dejaron atras una estela de localidades aban-
donadas y pueblos rurales casi fantasmas. A esto se suma el abandono perverso
de terrenos agricolas productivos: menos trabajadores y menos mano de obra
agropecuaria significaron la renuncia productiva en terrenos agricolas, aumentando
el minifundio en los que subsisten quienes no migraron y por tanto mermando la
capacidad de soporte y produccién para mas personas. De esta manera se ven a su
vez expulsadas del campo, que deja de producir por falta de manos de trabajadores
agricolas jévenes.

La intensificacion del proceso urbano

La corriente urbanizadora, fuertemente incrementada durante las décadas de
1970 y 1980 fue un vuelco que aparentaba ser definitivo hacia la urbanizacion
predominante del pais. El estudio del surgimiento de las barriadas y lo que esto
significé para la sociedad nacional se expresa en numerosos estudios urbanos entre
los que destacan los trabajos del Centro de Estudios y Promocién del desarrollo,
como los de Riofrio y Rodriguez (1980) ademas de los publicados entre los afios
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setenta y ochenta por los integrantes del Programa Urbano de esta institucién.
Desde el Instituto de Estudios Peruanos, Matos Mar, que observaba la formacién
de barriadas en Lima desde fines de los cincuenta, daria en la década del ochenta
la lectura antropoldgica mas difundida sobre el proceso, Matos Mar (1984) con su
clasico concepto de “desborde popular”,

En términos demograficos, entre 1940y 2017 la poblacién censada INEI (2018)
que habita en ciudades en el Pert pasé de 21 97 133 habitantes a 23 311 893; se
multiplicaron también los centros urbanos, mientras que el peso de la poblacién
rural disminuy6 a ser solamente el 20.7% del total nacional INEI (2011). En el caso
de Lima Metropolitana y Callao la poblacién se multiplicé varias veces en menos
de dos décadas y entre 2007 y 2017 tuvo un incremento de 12.9% INEI (2017). Se
ha tratado de una etapa de crecimiento urbano en la que predomina la migracién
del campo hacia ciudades capitales de departamento.

La presencia de Sendero Luminosoy su consigna de“conquistar, remover y batir
el campo”a partir de 1980, y la respuesta policial y luego militar de politicas contra-
subversivas, llevaron al despoblamiento de muchos de los pequeios poblados en
la sierra central y parte del sur del pais y a concentrar poblacién que, huyendo de
la guerra, se refugiaba en ciudades de mayor rango como Huamanga, Huancayo,
Andahuaylas, Abancay en la sierra y otras en la costa como Chincha, Huacho o Ba-
rrancay por cierto en Lima, donde se formaron nuevas barriadas y asentamientos
humanos sumamente precarios, ensanchando los pueblos jévenes preexistentes.

En las Ultimas décadas el movimiento poblacional, tanto en el pais como en la
region latinoamericana y en el mundo en general ya no privilegia el traslado a las
grandes urbes. Existe mas bien una movilidad hacia ciudades medianas o pequefias,
con un estrecho vinculo con el mundo rural. Las grandes ciudades, vistas desde el
presente, hace tiempo perdieron el liderazgo en su capacidad de absorcién de po-
blaciéon migrante en busca de mayores oportunidades de educacién y de trabajo.?
Ello aparece en las tendencias identificadas para la region por ONU-Habitat, que
advertia hace pocos afos la aparicién de nuevos fenémenos demograficos como el
aumento de las migraciones entre ciudades, la emergencia de ciudades secundarias
y la conformacién de mega regiones y corredores urbanos ONU-Habitat (2012).
Especificamente, se sefialaba que el mayor dinamismo de las ciudades pequefias
e intermedias empezaba a marcar una pauta de diversificacion urbana, ademas de

2 Deacuerdoa criterios estadisticos de concentracion demografica se identifican oficialmente casi un centenar
de poblaciones como ciudades, pese a sus serias carencias y baja calidad urbana. No obstante sus déficit, estas
ciudades constituyen centros difusores de acceso a la ciudadania y a derechos para la poblacién semirural
que alli se asienta precariamente en pueblos jévenes o asentamientos humanos.
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un apunte optimista: la posibilidad de acercarnos a un mayor equilibrio territorial
entre tramas urbanas con las ventajas que este proceso puede acarrear.

Desde inicios del nuevo milenio, los resultados censales empezaban a mostrar
con mas claridad la progresiva pérdida de centralidad y primacia que durante la
segunda mitad del siglo XX ostentan las grandes ciudades de América Latina, Banco
Mundial (2020). Es la hora del despunte de ciudades intermedias y menores. En el
caso peruano, a diferencia de la relacién 11 a 1 de Lima respecto a Arequipa en
cuanto a una escala de primacia urbana, ésta se acerca en laactualidadaun 10a 1.
Lo mismo ocurre en conglomerados regionales, como en el caso de Cusco respecto
a su entorno cercano, o Trujillo respecto a Chimbote y Chiclayo, dando sefales de
una cierta desconcentracién demografica Zolezzi (2015). De manera lenta, el hiper
centralismo limefo, resultado de multiples desequilibrios en la ocupacion territorial
y la distribucién del poder, empez6 a ceder ante el dinamismo de ciertas ciudades
medias.? Con la dindmica del contagio de la Covid-19, y la combinacién de man-
datos sanitarios y de limitada reactivacién econdmica tras largas cuarentenas, la
concentracion y densidad poblacional en las ciudades esta en tela de juicio y debe
evaluarse su evolucién futura. La gran ciudad, la ciudad “importante’, ya no parece
ofrecer los atractivos de empleo de mejor calidad, distraccion y entretenimiento
y multiples servicios. Al contrario, pinta mas como un lugar de riesgo creciente
de contagio en los mercados de abasto o el transporte publico mientras que la
oferta de empleo o la posibilidad de autogenerar empleo informal parece haber
disminuido drasticamente.

La migraciéon pandémica y sus efectos

De pronto son miles de personas y familias las que aparecen en busca de refugio
de largo plazo, principalmente trasladandose desde Lima a ciudades intermedias
y semi rurales y de éstas, como Juliaca, por ejemplo, Noticias SER (13-04-2020) a
mas pequefas o directamente a zonas rurales. Al parecer apuestan a tener mas
oportunidades y mejores condiciones de vida que en los precarios asentamientos

3 Elsistemade ciudades en 1940 estaba compuesto por apenas 10 ciudades. Siete décadas después, el sistema
actual estd constituido por 79 urbes agrupadas en tres bloques de conglomerados: ciudades metropolitanas
(1) y grandes (3), con 4 ciudades en total, representando el 5,06% del total de ciudades; ciudades intermedias
mayores (17) e intermedias menores (13), con 30 en total, significando el 37,97%; y ciudades pequeias, con
45 que constituyen el 56,96% del total de las ciudades peruanas. Actualmente la poblacién en ciudades con
mas de 20 mil personas, abarca 79 ciudades de distinto tamafio, con la abultada primacia de Lima como
Unica gran metrépoli.
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humanos donde viven hacinadas y sin servicios basicos, tanto en Lima como en
varias ciudades principales en la costa, sierra y selva de nuestro pais.

El estado de emergencia sanitaria y el aislamiento social obligatorio también
paralizan las actividades econémicas en el Valle de los rios Apurimac, Ene y Mantaro
(VRAEM), reduciéndose la produccion de hoja de coca y empujando el retorno de
gran cantidad de personas —trabajadores temporales en esa zona—a sus lugares
de origen en la sierra de Ayacucho, Huancavelica y Apurimac. Algo similar ocurre
en Carabaya y Sandia en Puno.

La precariedad de la vida en Lima y las principales ciudades en buena medida
expresa la decision asumida por el Estado a finales del siglo XX. El proceso de urba-
nizacion planificada, con asistencia del Estado con instituciones como el INADUR y
los instrumentos de gestién en manos de los municipios provinciales y distritales,
fue interrumpido por el populismo autoritario en los afios noventa. Normas como
el Decreto Legislativo N° 776 del 30.12.93 y la Ley Orgénica de Municipalidades
27972 debilitaron a las municipalidades provinciales y se asign6 a otra entidad, la
Comision de Formalizacién de la Propiedad Informal (COFOPRI) gran parte de las
competencias de las municipalidades provinciales y distritales a que se refieren
los articulos 73°y siguientes respecto a la organizacién del espacio fisico y el uso
del suelo. Esto desaté nuevas invasiones de terrenos, toleradas con argumentos
neoliberales aplicados a la urbanizacién informal y espontanea, desconociendo el
rol rector de los municipios y el papel de los dirigentes barriales, lo que desfiguré el
proceso de urbanizacién en curso y dejé sin armas a los municipios para gestionar
el desarrollo urbano de sus circunscripciones. No debe olvidarse entonces que
las ciudades en el Perd, durante la Gltima década del siglo XX y las dos primeras
décadas del siglo XXI, se han expandido de manera espontanea y desordenada
debido a inadecuadas politicas urbanas y de viviendas subestandar toleradas y
hasta promovidas por el Estado. Esto ha dado como resultado ciudades segregadas,
marcadas por la informalidad y el aliento a intensas invasiones (toma de tierras)
en sus periferias.

Es de esas ciudades desiguales y asentamientos precarios de las que hoy
huyen miles de familias hoy, por temor al contagio o al hambre, enfrentados a
la posibilidad de caer en la pobreza extrema provocada por un desempleo que
segun algunas estimaciones supera los 9 millones de ex trabajadores urbanos. De
acuerdo a las ultimas cifras de la Encuesta Permanente de Empleo del Instituto
Nacional de estadistica INEI, segin ramas de actividad, la poblacién ocupada en
Lima Metropolitana con empleo adecuado disminuyé por sectores, en el periodo
mayo-julio 2020 INEI (agosto 2020) a estas cifras: en Manufactura en 62,2%, (277 200
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personas), en Construccidon en 76,3% (232 600 personas), en Comercio en 54,8%
(247 900 personas) y en Servicios en 51,1% (965 800 personas.

Si bien el proceso descrito por Matos Mar como desborde popular -a la inca-
pacidad de las grandes ciudades para alojar y emplear, los migrantes responden
con la creacién de barriadas y la informalizacion de la actividad econédmica- habia
llegado ya a su punto culminante. Lo que podriamos estar presenciando ahora es el
camino inverso: una suerte de repatriacion provinciana, que podria incrementarse
en los semestres siguientes. Pese a las duras condiciones del traslado, para el que
apenas se ha contado con soporte estatal, esta migracion es a la vez una ruta de
esperanza, en la que las personas y familias asumen el reto de una nueva forma
de vida, como ya lo habian hecho antes sus padres y abuelos al trasladarse a Lima
y las principales ciudades del pais durante las décadas anteriores.

Para su gestidn y respuesta desde el Estado, la migracién de retorno requiere
diagndsticos urgentes que permitan entender su magnitud y particularidades, y
a la vez atender la demanda de acciones de capacitacion y asesoria que requieren
los municipios que hoy recepcionan a esta poblacion que huye de las principales
ciudades del pais y de Lima en particular, donde las condiciones para obtener
ingresos, alimentarse o cuidar la salud no les estan garantizadas.

Los pueblos pequefiosy los villorrios no estan preparados para atender a estos
retornantes, desafio frente al que hay pocos antecedentes y menos aprendizajes.
Pueden encontrarse otras experiencias de retorno de pequefia escala como la pro-
movida por grupos religiosos evangélicos en Cajamarca o la sincrética Asociacion
Evangélica de la Mision Israelita del Nuevo Pacto Universal (mejor conocida por su
brazo politico el FREPAP) cuyo ideario plantea la vuelta a la agricultura y a la vida
rural, en este caso plasmada en tierras agricolas y forestales en Ucayali.

El Programa de Apoyo al Repoblamiento (PAR) implementado por el gobierno
de Fujimori, fue una limitada respuesta estatal a los efectos sociales de la movili-
dad por efecto de la violencia politica en Ayacucho y otras zonas de la sierra del
pais. De acuerdo con Ayala (5-5-2020) este programa “no logré invertir la tasa de
migraciéon negativa pues, aunque la violencia habia disminuido, la pobreza y la
debilidad institucional persistian”. En cuanto a experiencias mas recientes, no se
ha prestado suficiente atencion a los desplazamientos poblacionales ocurridos
a proposito de eventos como el terremoto de agosto de 2007 que afectd princi-
palmente la Regidn Ica Zolezzi (2008), o los producidos por el Fenémeno El Nifio
en 2017. La expulsion de poblacién y las dificultades para su insercién laboral y
habitacional no han sido un tema de discusion de cara a las (fallidas) iniciativas de
Reconstruccién, mas concentradas en la reposicién de infraestructura que en las
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necesidades de alojamiento o reubicacién de la poblacién afectada. Aspecto que
de un modo u otro sifue considerado por modelos de reconstruccién post desastre
en eventos previos en el Perd, como los casos del terremoto de 1950 en Cusco; la
recuperacion de Arequipa tras los grandes sismos de enero de 1958y 1960; y el caso
de la Comision de Reconstruccion y Rehabilitacion de la Zona Afectada (Cryrza),
surgida del cataclismo del Callején de Huaylas en 1970, Zolezzi (2008). Los puntuales
programas de reubicacién de asentamientos tampoco consideran seriamente este
aspecto, dando como resultados el reasentamiento fallido de familias en diversos
lugares del pais tan diversos como Apurimac, Huancavelica, Cusco, Cajamarca, Puno,
Hudanuco, Piura, La Libertad y Lima, Defensoria del Pueblo (2018).

Probables tendencias en curso

En el contexto de pandemia, los migrantes de retorno son principalmente jévenes
urbanos volviendo a viviendas y tierras abandonadas propiedad de sus familias, a
suvez migrantes de lo rural alo urbano en generaciones precedentes. Este proceso
dard lugar a una reocupacién de caracter mas permanente de viviendas en pueblos
que fueron semi abandonados durante los Gltimos treinta afios. Es un proceso en
marcha que puede potencialmente trocar el despoblamiento y envejecimiento
poblacional rural y de los pueblos de su entorno, por uno de recuperacion de la
agricultura familiar con nuevas pequefias inversiones, aportes tecnolégicos, reno-
vadas estrategias econdmicas y diferente insercion en el mercado.

En un contexto de incertidumbre econémica, quiza veremos ademas revertirse
la realidad constatada en las ultimas décadas de una decreciente oferta de mano
de obra agropecuaria atraida por los mejores salarios en la mineria y en trabajos
urbanos, e incluso por la oferta de empleo temporal en la agricultura de exporta-
cion. La caida de los precios internacionales de los minerales (cobre y plata, por
ejemplo) incluido el oro, y los serios problemas en la demanda mundial a nuestros
productos bandera de agro exportacion parecen sefialar una vuelta obligada de
esa mano de obra a sus lugares de origen y a una agricultura familiar, que es a fin
de cuentas la que surte a las ciudades.

En cuanto a la gestiéon urbana y de la vivienda, la pandemia suma nuevos
desafios a los marcados previamente por los déficits estructurales y los problemas
endémicos existentes en nuestras ciudades. Todo ello urge a fortalecer las politicas
nacionales de vivienda, urbanismo y desarrollo sostenible y otras politicas como
las demogréficas, ligadas a los mecanismos de descentralizacién, la provisiéon de
servicios del Estado y la generacién de empleo en el pais. Asimismo sigue siendo
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prioridad atender el ordenamiento urbano ambiental a través de planes de ordena-
miento territorial y enfrentar la contaminacién ambiental y la gestion de residuos
solidos, que aparecen como uno de los déficits mas notorios en la gestion de las
ciudades intermedias y menores en el pais.

Las familias y personas retornantes, habituadas a una vida urbana, aunque en
las ciudades principales de las que huyen no tuvieran trabajo de calidad ni servicios
de educacion, salud y recreacion satisfactorios, demandaran a los gobiernos regio-
nales y locales, carreteras, infraestructura productiva, agua potable, servicios de
desaglie y recojo de basuray sin duda mejoras sustanciales en las comunicaciones,
empezando por Internet. Ademads llevan las estrategias de la informalidad urbana
a esos sitios y es probable que incrementen el trabajo callejero. Llevaran también
algo de innovacién y algunos valores positivos de la vida urbana en medio de un
escenario de crisis y fuerte recesion. Noticias SER (23-04-2020).

Eventualmente, podrian organizar su estadia mas o menos permanente sin dejar
de lado sus intereses o redes en las ciudades que abandonaron, una“estrategia de
dos pies” como apunta Coral, esperando la eventual estabilizacién de la situacion
sanitaria, pero sin muchas perspectivas en medio de una recuperacién econémica
que se anuncia cuesta arriba Coral (28-4-2020).

Esta situacion plantea un reto importante que no se ha querido asumir desde
hace décadas: avanzar en el acondicionamiento territorial del pais en funcién de una
mejor y mas sostenible ocupacién del territorio, la redistribucion de la poblacién, el
fortalecimiento de los circuitos y mercados internos complementarios. Asimismo
la planificacion de la prestacion de servicios de transporte, comunicaciones, salud
y educacién en funcién de cuencas y valles incluyendo una lectura de las distintas
jerarquias y primacias urbanas considerando sus ventajas comparativas. Sin duda
también es necesaria la atencion urgente a la calidad de la vivienda rural y amplia-
cion de sistemas de financiamiento de la actividad agricola familiar.

Es de suponer, en contraparte, una crisis del sector inmobiliario urbano tradicio-
nal en las principales ciudades, y a la par un proceso de recuperacién del valor del
suelo en los pueblos y ciudades més pequefas en esta nueva etapa de ocupacion
devillasy &reas semi rurales. Todo esto habra de ocurrir en medio de una tormenta:
un escenario de crisis y fuerte recesion.

Rol del Estado nacional, gobiernos regionales y locales

Se abre una oportunidad impensada para los gobiernos regionales y municipales,
que deberan tener una lectura atenta del proceso. El Decreto Supremo 068-2020
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PCM que obliga a los gobiernos regionales a facilitar la movilizacion de la naciente
ola de retornantes fue sélo el primer e insuficiente paso entre muchos mas que
deberian emprenderse, orientados a poner en practica una descentralizacién
sostenible que aparece como indispensable para nuestro pais.

(Estan listos nuestros gobiernos regionales y nuestro gobierno nacional, para
proponer alternativas de desarrollo mas alld de la extraccién de materia prima?
{Tienen herramientas para ir mas alld y proponer valor agregado local que pueda
ser retenido regionalmente? Reaparece aqui el olvidado acondicionamiento terri-
torial, formulado como hipétesis de mejor ocupacion del espacio en relacién a los
recursos, corrigiendo y reforzando, segutin sea el caso, procesos de intercambio y
flujosinterregionales, lo que exige enfrentar los viejos y nuevos retos de articulacién
y desarrollo de las ciudades principales en cada una de las regiones y su entorno
rural agricola, minero o ganadero y de pesca, que en cada caso sera distinto.

Para asumir la tarea contamos con entidades muy endebles, principalmente
los municipios mas pequeios de provincias del interior del pais —en costa sierra
y selva— sin capacidad de planificar. Un par de datos que expresan la insuficiente
planificacién urbanay territorial del Pert al afo 2020: el 54% de los gobiernos locales
carecen de planes de acondicionamiento territorial (PAT) y el 87% no tiene planes de
desarrollo urbano (PDU), Ministerio de Vivienda, Construcciéon y Saneamiento (2020).

Incapaces por falta de recursos profesionales y técnicos, asi como de dispo-
nibilidad presupuestal. Muy pocas regiones estan preparadas en perspectiva del
medianoy largo plazo, tanto para la generacién de empleo como para sostener las
condiciones de calidad de vida de las mayorias urbanas o rurales.

Es urgente e imprescindible entonces abrir la discusion de las politicas publicas
aseraplicadas, en primer lugar para mejorar la rentabilidad de la agricultura de los
pequefios productores, atender la educacién escolar y encontrar formas de promo-
ver empleo local en industria menor, servicios, comercio y mineria y diversificar las
fuentes de ingreso y trabajo, en particular en las regiones altamente dependientes
del turismo, que ha caido a cero.

Mirando hacia el futuro, una opcién sera desalentar abiertamente la migracién
aLimay otras ciudades importantes. Ello sélo serd viable y justo con la aplicacién de
politicas que favorezcan la mejora de la calidad de vida y vivienda rural: inversién
en viviendas sismo-resistentes, servicios de agua y desagle, cocinas mejoradas,
eliminacién de pisos de tierra, uso intensivo de energia solar y mejoras significativas
en la comunicacién.

Ello demanda la transformacién de las politicas de vivienda del Estado, con-
centradas en Lima y tal vez un pufiado mas de ciudades intermedias, que hoy

Revista de Sociologia 30(2020)

133



MARIO ZOLEZZI CHOCANO

béasicamente consisten en facilitar la construccién de edificios de departamentos
como esfuerzo de capitales privados, la promocién de la industria inmobiliaria y
de créditos hipotecarios a través de la banca privada. Sera necesario redefinir el
programa Techo Propio, Construccién en sitio propio, para el que se ha liberado,
como consecuencia de la emergencia sanitaria y la consecuente pérdida de dina-
mismo del sector construccién, el requisito de capacidad y aporte de ahorro de
los beneficiarios de este crédito, una medida reactiva claramente insuficiente para
ordenarla demanda existente. Se requiere capacitacion, transferencia de recursos y
asesoria a los municipios, lo que significa reajustar la propuesta de Politica Nacio-
nal de Vivienda, Urbanismo y Desarrollo Urbano Sostenible vigente, Ministerio de
Vivienda, Construcciény Saneamiento (03-marzo-2020). Lamentablemente, no hay
voluntad politica para desarrollar una gobernanza mas alld de la relacién del Estado
con los grandes empresarios o gremios, como la Cdmara Peruana de la Construccion
(CAPECO), que mantienen capturado el nivel decisorio del ministerio de vivienda.

Ante la evidencia, no deja de sorprender la persistencia del centralismo mental
de la mayoria de los especialistas en los temas de vivienda y urbanismo en nuestro
pais. Las propuestas se formulan desde un diagnéstico de los problemas de Lima
y no tienen en consideracion la realidad diversa en escala, cultura local, vocacién
econdmicay clases sociales de las ciudades y pueblos de la costa, sierra y selva del
pais, muy distintas a la vision de las clases medias limefias desde las que usualmente
se enuncian los asuntos urbanos y que en el mejor caso llegan a la lectura de “casos
problematicos”en las periferias urbanas. Se requiere otra lectura de la informacion
para atender el desafio de las urgencias del urbanismo nacional, apremiantes en
relacién a la vivienda, la generacién de empleo y la prestacién mas democratica
de servicios urbanos adaptados a las culturas locales.

A raiz de la pandemia, los paises como el nuestro, e incluso los ricos y desa-
rrollados, estan atravesando una compleja revolucién social, econémica y politica
por ahorasilenciosay presentada apenas como un ajuste de la“nueva normalidad”.
Se requieren nuevos arreglos institucionales, una articulacién distinta entre los
diferentes niveles de gobierno y una adaptacién permanente a las nuevas proble-
maticas de la gobernanza que debe ampliarse a otras clases y sectores sociales para
ser exitosas y sostenibles. El gran reto para un pais como el nuestro, en un tiempo
de incertidumbre es la busqueda de un reequilibrio territorial de factores como
recursos naturales, poblacion y servicios. Planificacion, un viejo término que hoy
merece y justifica una urgente revaloracion.
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