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Resumen. A partir del caso de la via Pasamayito, desde su creacion irregular
(2001) hasta su pavimentacién (2022), discutimos la configuracién de los
modos de crecimiento urbano y gobernanza en Lima Metropolitana en
el siglo XXI. Concluimos que existe un crecimiento urbano especulativo,
donde las légicas de los actores que dinamizan el submercado de loteos se
sustentan en la legislacién y las intervenciones estatales. Esto implica dis-
cutir la gobernanza urbana en el traslape de procesos de conflicto limitrofe,
acaparamiento de suelo y proyectos de inversién publica, que son interde-
pendientes, operan con grados de simultaneidad y reproducen condiciones
adversas y desventajas sociales para quienes lo habitan.
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Land Trafficking, Speculative Urban Growth and Governance of the
Peripheries of Lima: The Pasamayito-San Juan de Lurigancho Case

Abstract. Based on the case of the vial project of Pasamayito, from its irregular
creation (2001) to its pavement (2022), we discuss the configuration of the
modes of urban growth and governance in Metropolitan Lima in the 21st
century. We conclude that there is speculative urban growth because the logic
of the actors dynamizing the submarket of land is sustained by legislation and
state interventions. This implies discussing urban governance in the overlap-
ping processes of boundary conflict, land grabbing and public investment
projects, which are interdependent, operate with degrees of simultaneity and
reproduce adverse conditions and social disadvantages for those who live there.

Keywords: urban governance, urban growth, informal land subdivision.
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Introduccién

El crecimiento urbano «informal» no puede ser explicado simplemente por la
ausencia del control estatal, ya que esta perspectiva es limitada. Los estudios
urbanos han discutido c6mo los programas de regularizacion de la propie-
dad fomentan el desarrollo de submercados informales de loteo (Calderén,
2011; Clichevsky, 2009; Di Virgilio, Guevara, & Arqueros, 2014; Torres &
Ruiz-Tagle, 2019; Verissimo, 2012). Sin embargo, requerimos analizar cémo
el desarrollo de estos submercados y el tréfico de terrenos estdn vinculados
a las intervenciones estatales, como los proyectos de infraestructura.

Este articulo se centra en el caso de la via de Pasamayito, donde se
pavimentd y formalizé una via existente que une los distritos de San Juan
de Lurigancho (SJL) y Comas, en la inconexa metrépoli de Lima. Desde
principios del afio 2000 hasta 2019, esta via fue una trocha zigzagueante
construida y utilizada de manera irregular por varios actores, aprovechando
los conflictos limitrofes entre los municipios provinciales de Lima y Hua-
rochiri y la Comunidad Campesina de Jicamarca (CC]), la cual ha sufrido
una constante pérdida de territorio debido al trafico y transferencia de la
tierra (Diez, 2023). En el afio 2019, comenz6 el proyecto de pavimentacién
de Pasamayito y, en el afio 2022, la Municipalidad Metropolitana de Lima
(MML) inaugurd la obra, justificando su ejecucién como parte de un pro-
yecto metropolitano de rutas de acceso al megapuerto de Chancay. El drea
de Pasamayito posee una alta pendiente y gran parte del drea colindante no
es apta para vivir (véase la figura 1).

Este articulo propone tres premisas de trabajo. Primero, se identifican
las relaciones entre actores durante el periodo previo a la ejecucion de la
obra de la MML vy las condiciones de su ejecucién. Esto implica analizar
el traslape de procesos de conflicto limitrofe, acaparamiento de suelo,
pavimentacién y construccién de via; todos ellos interdependientes y
operando con grados de simultaneidad. Los actores operan relacionalmente
mediante estrategias de anticipacién, presion y conflicto. Esto nos lleva
al segundo punto. La gobernanza en estas dreas de expansién posee un
carcter multiple, multiescalar y situado (Lindell, 2008). La investigacién
permite describir un tipo de crecimiento urbano que hemos denominado
como «especulativor. Finalmente, recuperamos las criticas al concepto
de informalidad, incorporando una mirada sobre procesos (Boudreau
& Davis, 2017), pricticas (Roy, 2009) y dindmicas de transitoriedad
permanente (Rolnik, 2017).

En la primera seccién del articulo, destacamos los aportes de los estudios
contempordneos sobre trifico de tierras y nuestras premisas teéricas. En la
segunda seccion, se describe el disefio de investigacion de estudio de caso y
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recoleccién de informacién. Las siguientes secciones presentan los hallazgos:
los modos de crecimiento urbano y gobernanza del 4rea de Pasamayito entre
2000 y 2022, las condiciones dinamizadoras del submercado de loteos y el
acaparamiento de suelo de los principales agentes de suelo (traficantes de
tierra y empresas de transporte); las caracteristicas del proyecto de infraes-
tructura y pavimentacién de la via; y destacamos cémo este tipo de modo
de crecimiento especulativo reproduce desventajas sociales. Las conclusio-
nes enfatizan el aporte del estudio del caso de Pasamayito para discutir las
condiciones de crecimiento urbano especulativo mds alld de la dicotomia
formal-informal y colocando al Estado como un agente central.

1. Dindmicas y légicas en la produccién de espacio urbano

La produccién del espacio urbano en América Latina se caracteriza por
la autoconstruccién de la vivienda, el acceso al suelo a través de acciones
individuales o colectivas, en relaciones mercantiles o no mercantiles, y
el acceso gradual a servicios y habilitacién urbana (Abramo, 2012; Con-
nolly, 2013; Jaramillo, 2012; Pirez, 2013; Smolka, Mullhay, & Lincoln
Institute of Land Policy, 2007). En los estudios urbanos, sobre todo en
la segunda mitad del siglo XX, las discusiones se concentraron en légi-
cas de ocupacién, movimientos sociales y accidén colectiva, politicas de
regularizacién y titulacién, e informalidad (Metzger ez al., 2016; Torres,
Perleche, & Aiquipa, 2021). Los principales tipos de ocupacién de suelo
en dreas de expansién son invasién u ocupacidn, y el loteo ilegal o irre-
gular (Camargo & Hurtado, 2013). Actualmente, se observa una mayor
visibilidad y predominancia de la mercantilizacién de la necesidad de
vivienda y de agentes de suelo con distintos niveles de legalidad, quienes
utilizan estrategias de anticipacion y acaparamiento de suelo. En el Pert,
se configuran submercados donde las relaciones de necesidad se mercan-
tilizan y aumenta el tréfico de tierras.

Los submercados de loteo presentan una concentracién oligopdlica,
alta asimetria entre agentes de mercado de suelo y los futuros residentes,
y una estructura de precios basada en las condiciones fisicas del lote y su
ubicacién respecto al acceso de servicios y vias de transporte (Abramo, 2012;
Jaramillo, 2008, 2012; Verissimo, 2012). En estos casos, los agentes de suelo
disminuyen los riesgos, y anticipan «la valorizacién futura que vendrd con
la realizacién de obras de urbanizacién, implantacién de equipamientos y
servicios; asi como la regularizacién de la tenencia de la tierra, [el cual es]
el componente mds importante de la ganancia excepcional a ser capturada
por el loteador» (Verissimo, 2012, p. 49). La capacidad de anticipar forma
parte de un complejo entramado de acciones, estrategias y lgicas respecto

92



Tréfico de tierra, crecimiento urbano especulativo y gobernanza de las periferias de Lima: caso
Pasamayito — San Juan de Lurigancho

al suelo, asi como negociaciones con actores politicos y econémicos. Los
agentes irregulares del suelo operan promoviendo la apertura de vias rudi-
mentarias, negociando el acceso a servicios y anticipando futuras acciones
de titulacién y formalizacién.

En las dltimas dos décadas, en Lima, predominan estos arreglos de
submercados de loteo, aunque desde la segunda mitad del siglo XX ya
existian estas dindmicas urbanas. Si bien el trabajo de Turner (1976) dio a
conocer la cara positiva del proceso de urbanizacién popular, resaltando los
procesos de autoconstruccién y organizacién colectiva, Matos Mar (1977)
fue uno de los primeros en reconocer légicas mercantiles en la creacién
de algunas barriadas, sobre todo en los trabajadores agrarios que vendian
parcelas para ser convertidas en suelo urbano. Posteriormente, Riofrio
(1978) criticé la politica de «preservacion de terrenos agricolas», ya que
solo sirvié para hacer de las tierras agricolas «focos de especulacién» por
parte de sus propietarios, bancos y urbanizadores, y resaltd la existencia
de «intermediarios» que, aunque no eran los propietarios originales de la
tierra, la transaban entre vendedor y comprador. Afios después, Riofrio
(1991) describié con mayor detalle a este actor como «lotizador pirata». En
la misma linea, los trabajos de Calderén (1984) y Driant (1991) resaltaron
el incremento e importancia de este mercado informal de tierras agricolas
en el crecimiento urbano de la ciudad, bajo la figura de cooperativas o
asociaciones provivienda, pero también su ausencia dentro de los registros
oficiales (como los censos). Por lo tanto, el mercado de tierras ha estado
presente en diversas investigaciones, pero, como sefialé Calderén (1998,
1999), no fue estudiado en profundidad.

Los estudios recientes indican que en el tréfico de terrenos se traslapan
escalas, actores y formas de operar. Lambert (2021) investigé el caso del
«Anexo 22» en SJLy propone que el trifico de tierras no opera por fuera de
las précticas normativas y estatales, sino como resultado de la «corrupcién
legalizada». Los repertorios de los traficantes son heterogéneos y responden a
conocimientos y capacidades sobre los marcos normativos y legales. Por otro
lado, Pimentel (2020) estudié el distrito de Carabayllo, ubicado en Lima
Norte, y problematiza la porosidad entre dirigentes y traficantes, la venta
de lotes de tierras comunales y la venta de lotes por asociaciones. Calderdn,
Valencia y Gabriel (2022) también analizan un caso de trdfico en suelo
agricola en Carabayllo y concluyen que el tipo de propiedad (suelo agricola)
no promueve grandes niveles de conflictos entre los actores. Diez (2023)
estudia los efectos del trafico de tierras en las comunidades campesinas,
donde coexisten tréfico de tierras destinadas a vivienda de sectores urbanos
con desventajas sociales, asi como trafico en dreas destinadas para casas de
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playa de alta renta. Una tesis recurrente es que la condicién y propiedad
de la tierra influyen en el trifico de tierras. El autor destaca tres momentos
generales del tréfico de tierras: ocupacién y enajenacidn; expropiacidn,
defensa y reapropiacién; y regularizacion y blanqueamiento del tréfico,
y en cada momento hay negociaciones recurrentes entre actores estatales,
privados y dirigentes de las comunidades campesinas.

En el contexto descrito, el drea de Pasamayito refleja el interés por aca-
parar suelo no solo por agentes de suelo y asociaciones de vivienda, sino
también por empresas de transporte informal (Narciso Gonzélez, 2022)
que operan promoviendo la construccién de vias y otorgan incentivos y
dinamismo al mercado de tierras y venta de lotes. Ademds, son recursos
atractivos para economias ilegales y delictivas, como en el caso de la extorsién.
La estructura urbana de Lima reproduce un modelo de desigualdad urbana
con consecuencias para los desplazamientos en la ciudad, al concentrarse los
puestos de empleo en las dreas centrales de la ciudad (Vega Centeno et al.,
2019) y el predominio de funciones residenciales en las dreas de expansién
(Robert ez al., 2022). Lo anterior se traduce en recorridos largos en tiempo
y distancia, situacién que adquiere mayor complejidad por las limitaciones
del sistema publico de transporte y la precariedad de los arreglos de trans-
porte (Jéuregui-Fung ez al., 2019). Los estudios sobre transporte «informal»
(Cervero & Golub, 2007) analizan sus l6gicas de funcionamiento, su
organizacién y su autorregulacion, la capacidad de operar en «nichos de
mercado» como son las dreas de reciente ocupacién. Sin embargo, pocos
estudios vinculan las dindmicas y actores de estos tipos de transporte con
la produccién del espacio urbano. Una excepcidn es el trabajo de Cabrera
y De Marchi (2022), quienes analizan cémo, en Cochabamba (Bolivia), el
transporte se vincula con el crecimiento urbano, lo cual se encuentra en
directo didlogo con nuestra investigacion.

El concepto de gobernanza urbana complementa este andlisis al con-
tribuir a un entendimiento relacional y multiescalar de los diversos actores
involucrados, sus intereses y prdcticas que tienen impacto en la ciudad
(Lindell, 2008). Es decir, reconocer los multiples lugares donde diversos
actores «participan en la creacién, la configuracién y la impugnacién de
normas de gobernanza localizadas» (Lindell, 2008, p. 1885). En sociedades
con estructuras laborales y servicios altamente informales, desiguales y con
una institucionalidad fragmentada como la limefia (Dammert-Guardia &
Lozada, 2021), esta perspectiva contribuye a reconocer el rol que cumple el
Estado y sus actos de gobierno, para asi entender c6mo ejerce su influencia
en el territorio y frente a los demds actores, considerando que sus acciones
impactan en la vida de los ciudadanos.
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2. Estudio de caso y estrategia metodolégica

El disefio de investigacién es un estudio de caso (Gerring, 2017) del 4rea
de Pasamayito (figura 2), caracterizada por la reciente ocupacién de suelo,
los conflictos y los tipos de agentes de suelo. El caso de Pasamayito requiere
ser entendido a partir de las articulaciones entre transporte y produccién
de nuevo suelo urbano; y cémo la especulacién y tréfico son el resultado
de la interaccién de procesos en distintas escalas, incluidos los conflictos
territoriales, las obras de inversién publica, la perspectiva de los agentes de
planificacién urbana, y el desarrollo de mercados ilegales. Nuestra atencién se
centra en el territorio de SJL por ser el drea donde existen mayores dindmicas
de mercantilizacién de suelo urbano. Se utilizan dos fuentes de informacion:
la revisién y sistematizacién de informacién secundaria, como periédicos
y revistas; y trabajo de campo en el drea, con la aplicacién de herramientas
de observacién y entrevistas a dirigentes y residentes entre 2022 y 2023.
El distrito de SJL se ubica en la zona este de la metrépoli de Lima, tiene
una extension de 131,25 km? y es el distrito mds poblado del pais, con
alrededor un millén de habitantes (INEI, 2017). La geografia del distrito
estd determinada por los limites naturales de las estribaciones andinas, que
se traducen en dificultades en su conexién a través de vias con el resto de
la ciudad (Huerta, 2023; Narciso Gonzilez, 2022; Robert ez al., 2022). En
el patrén de urbanizacién del distrito, desde finales de la década de 1970,
predomina la ocupacién y conformacién de «asentamientos humanos»
(Torres et al., 2021). Sin embargo, también existen otras modalidades, como
la compraventa de lotes sin servicios en territorios de antiguas haciendas,
una oferta orientada a empleados y trabajadores (Poloni, 1987). A partir
de 1990, las ocupaciones se localizan en terrenos con mayor pendiente y
en zonas cada vez mds lejanas de las vias centrales (Calderén, 2016). En
1997, se promulgé la Ley N.© 28687, que permitié el cambio de tenencia
de tierras de comunidades campesinas y facilit6 su venta. Las tierras de la
Comunidad Campesina de Jicamarca, contigua al distrito de SJL, adqui-
rieron mayor importancia en un mercado de tierras en el que dirigentes
y traficantes desempenan un rol central (Diez, 2023). La zona de Anexo
22 — Pampa Jicamarca de Canto Grande fue escenario de ventas, estafas y
violentos conflictos por el control de las tierras. La via Pasamayito conecta
el distrito de Comas con el territorio del Anexo 22. En los extremos de
la via, se observan manzanas ocupadas después de 1991 y antes de 2014,
mientras que en el recorrido de la via las manzanas fueron ocupadas a partir

de 2014 (figura 1).
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Figura 1
Ubicacién y urbanizacién de la via Pasamayito (1940-2018)

260500 282000 283500 288000 286500

s Via Pasamayito

| Limite Distital

Periodo

| 1961-1970
| 1971-1980
1000 1981-1990
| 19912014
1 2014-2018

280500

Elaboraci6n propia.

3. Conflictos, ocupacion e inversién piiblica

El andlisis de la produccién de suelo urbano en el drea de Pasamayito se
organiza en dos etapas (véase la figura 2). Primero, se presentan las dindmicas
y los actores involucrados en la creacién de la via Pasamayito y su desarrollo
previo a la injerencia de la MML para proyectar y ejecutar la obra vial. Este
periodo, que abarca desde el ano 2001 hasta 2019, permite explicar coémo
las estrategias de los actores y sus relaciones asimétricas se refuerzan y modi-
fican en el tiempo. Durante 18 anos de conflicto limitrofe, se condiciona un
tipo de productividad legal y administrativa, posibilitando las dindmicas de
acaparamiento de suelo en un mercado de suelo altamente voldtil.

El segundo periodo se inicia en 2019, cuando juridicamente finaliza el
conflicto limitrofe entre las municipalidades provinciales de Lima y Hua-
rochiri, beneficiando a Lima Metropolitana y reconociendo que el drea
en disputa pertenece al distrito de SJL. Sin embargo, esta resolucién no
cont6 con el respaldo de la poblacién del Anexo 22, quienes continuaron
las movilizaciones politicas para pedir una consulta ciudadana. Esto llevé
a que el drea en disputa quedara exenta de inversién y servicios ptblicos
por las municipalidades locales, pero la Municipalidad Metropolitana de
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Lima continué con su proyecto vial sin sustento técnico adecuado. La obra
de Pasamayito modificé algunas condiciones del conflicto y los intereses
preexistentes, al permitir el incremento de los suelos y légicas especulati-
vas, pero esta situacion no modificé el acaparamiento de suelo de parte de
traficantes y empresas de transporte.
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3.1 Ocupacién, conflictos limitrofes y agentes de suelo

¢Cudl es el proceso de ocupacién del drea de Pasamayito previo a la ejecucién
de la obra de la MML? Para responder esta pregunta es necesario reconocer
dos dimensiones: primero, las caracteristicas de propiedad de la tierra vin-
culadas al conflicto limitrofe entre distintas instancias administrativas que,
aunque formalmente resuelto, persistié como un conflicto entre la poblacién
y las autoridades. Segundo, describir las légicas de los principales agentes de
suelo en esta drea: los traficantes y dirigentes, por un lado, y las empresas de
transporte, por otro. Se pueden identificar el tipo de gobernanza urbana del
drea de Pasamayito previa a la ejecucién de la obra, y los tipos de arreglos
entre los actores.

El tipo de propiedad de la tierra (comunal, puablica, privada u otro) tiene
repercusiones institucionales y en la estructura de oportunidades para los
actores, sus estrategias y las dindmicas de conflicto (Calderén, Valencia, &
Campos, 2022; Diez, 2023; Lambert, 2021). En el drea de Pasamayito,
ubicada en SJL, se intensificaron los conflictos territoriales por los limites
o la propiedad de las tierras desde el ano 2001. El territorio del Anexo 22
(figura 1) es resultado de una compleja historia de disputas y estrategias
politicas que caracterizan gran parte de las transformaciones de las tierras de
comunidades campesinas en las tltimas décadas. El Anexo 22 pertenecié6 a
la CCJ, un territorio agreste y accidentado que inicié su ocupacién a finales
de la década de 1990 (Diez, 2023; Narciso Gonzélez, 2022). La contigiiidad
de este territorio con SJL y la superposicion de los limites en sus leyes de
creacién generaron un debate de demarcacién territorial.

La CC]J, ubicada al noreste de la capital, ocupa un drea de 100 000
hectdreas y distintas provincias y distritos (Diez, 2023). En la década de
1970, pas6 de una administracion central a la descentralizaciéon en anexos y
Juntas de Administracién Local (JAL), subdividiendo su territorio en busca
de un mejor control de sus tierras, las cuales fueron invadidas por personas
ajenas a la comunidad (Gutiérrez, 1998). Una atribucién de las JAL fue
adjudicar tierras solo a comuneros; pero esta funcién se modificé con la
Ley de Titulacién de Tierras (Ley N.© 26845) de 1997, que dio libertad a la
compraventa de tierras campesinas, lo que derivé en un atractivo mercado
de tierras y un acelerado crecimiento urbano luego del ano 2000 (Narciso
Gonziles, 2022).

Uno de los puntos principales del conflicto territorial es la creacién del
centro poblado Anexo 22 — Pampa Jicamarca de Canto Grande por parte
de la Municipalidad Provincial de Huarochiri (MPH) en el ano 2001. Esta
accién inici6 un largo proceso de conflictos administrativos, primero con

la MS]JL y luego con la Municipalidad Metropolitana de Lima (MML). En
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2008, se conformé el Frente de Defensa de Jicamarca (Narciso Gonzilez,
2022, p. 62), que facilité la organizacién de marchas y plantones a favor
de la MPH, logrando un primer dictamen a favor por parte del Gobierno
central (Hurtado Ledn, 2010) pero que no prosperd. El 3 de abril de 2019,
debido a un fallo judicial a favor de la MML, la MPH anulé la creacién
del centro poblado Anexo 22 — Pampa Jicamarca de Canto Grande, por
considerar que ese acto fue irregular. Con este fallo, en términos legales,
el problema limitrofe se resolvid; sin embargo, la poblacién solicité al
Gobierno central que hiciera una consulta ciudadana para pertenecer a
la MPH, pero el Gobierno central no aceptd esa demanda. A pesar de la
anulacién, la MPH y la Municipalidad Distrital de San Antonio continua-
ron entregando constancias de posesién a los residentes del Anexo 22. Por
ejemplo, en la Asociacién Grupo Bolognesi (figura 3), se entregaron estas
constancias incluso en 4reas destinadas a equipamiento urbano: parques,
calles y escaleras. Por otra parte, la MSJL reconocié que, legalmente, el
Anexo 22 estd en su jurisdiccién administrativa, pero decidié no intervenir,
alegando que los residentes no pagan los impuestos en SJL, sino en la MPH.
En suma, el Anexo 22 es un drea donde ninguna de las municipalidades
asume funciones efectivamente.

Durante el conflicto de delimitacidn, los traficantes de tierras utilizaron
multiples caminos administrativos y normativos para apropiarse de terrenos
en el Anexo 22. En algunos casos, lo hicieron coludidos con cortes judiciales
locales, basdndose en documentacién ambigua respecto a la tenencia de la
tierra en disputa (recibos de compraventa o resoluciones de adjudicacién
de tierras falsas), emitiendo resoluciones a favor del traficante y viabilizando
desalojos. En otros casos, avalados y coludidos con autoridades locales, se
autorizaron lotizaciones ilegales en bsqueda de réditos politicos (Calderén
etal., 2023). Al transcurrir el tiempo, los traficantes de tierras mejoraron su
capacidad de organizacién y capacidad de incidir en las decisiones publicas.
Fortalecidos por esta situacion, los casos de estafas por dobles o triples ventas
de un mismo lote aumentaron, as{ como los conflictos con altos niveles de
violencia, que involucraron a bandas criminales y extorsién vy, en algunos
casos, miembros de la policia local, lo que agudizé ain mds la situacion.

La construccién de vias, lotizacion y demarcacidén territorial son tres
procesos que configuran las dindmicas de gobernanza del drea de Pasama-
yito, y que se refuerzan mutuamente en el tiempo. Los agentes de suelo
son antiguos dirigentes comunales, autoridades politicas, bandas crimina-
les, dirigentes vecinales y empresarios locales que buscan acaparar suelo y
obtener beneficios. Existen un conjunto de factores fuera y dentro de la
comunidad que fomentan las l6gicas de tréfico de tierras y la conversién

100



Tréfico de tierra, crecimiento urbano especulativo y gobernanza de las periferias de Lima: caso
Pasamayito — San Juan de Lurigancho

de suelo comunal en suelo urbano (Diez, 2023). En la primera década del
siglo XXI, la Junta de Administracién Local liderd este proceso de urbani-
zacién. Una vecina entrevistada nos comentd la estrategia de venta de lotes
utilizada durante esos afios:

Pagamos. Anteriormente habia alld abajo un local, habfa un
«notario». Ahi pagamos nosotros. Ahf nos dieron nuestra acta
de adjudicacién [...]. Con eso hemos adquirido nuestro terre-
no.

El dirigente es quien nos llevé, nos dijo: «Esto lotes estdn va-
cios», y ya ahi nosotros elegimos pues. (Residente de Pasama-
yito, SJL)

La JAL se encargé de la transaccién y reconocimiento del comprador,
y los dirigentes, de la venta. En muchos casos, las estrategias incorporaron
acciones violentas, expresando la relacién asimétrica entre los agentes del
suelo y los compradores. Fueron comunes el despojo de tierras, la contra-
tacién de delincuentes y la disputa entre traficantes. En paralelo con la
ocupacidn, se construyeron vias de acceso, obras solventadas por la recau-
dacién y cobros administrativos en el Anexo 22 y por empresarios locales.

A inicios del siglo XXI, en el drea analizada (véase la figura 1), se
fundaron la Universidad Santo Domingo de Guzmin y distintas aso-
ciaciones de vivienda. Por su lejania del drea central del Anexo 22 y la
escasa cantidad de residentes, la construccién de vias era una prioridad.
La construccién de la via Pasamayito se inicié aproximadamente el afio
2005, con el apoyo del presidente de la JAL, equipo técnico (topdgrafos,
conductores de maquinaria pesada, etc.), los dirigentes de las asociacio-
nes y la contribucién de los asociados. Esta infraestructura buscaba, en
el discurso, conectar SJL con Comas en menos tiempo. Sin embargo, el
efecto inmediato y mds importante fue dinamizar el mercado de tierras.
Este proceso se expresa con claridad en el incremento de vias y ocupacién
de la Asociacién Grupo Bolognesi (véase la figura 3). La trocha entre el
Anexo 22 y Comas se concluyé el afio 2010.

Otros agentes de suelo son las dos empresas de transporte que promue-
ven y se benefician de la ruta de Pasamayito: Mandarino Express y Familia
22, creadas en 2015 y 2018, respectivamente. Ambas utilizan Pasamayito
como parte de su recorrido, pero con diferencias en el uso de trochas. La
via de Mandarino Express es casi plana, cruza el terreno de la Universidad
Santo Domingo de Guzmadn y llega a la Asociacién Grupo Bolognesi. Por
otro lado, la ruta de Familia 22, para llegar a SJL, debe cruzar un cerro en
una ruta zigzagueante de mayor pendiente, mds estrecha y accidentada.
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Las caracteristicas de sus rutas estin vinculadas con la expansién urbana.
Mandarino Express cumple una funcién de transporte puablico para las
asociaciones cercanas, y en algiin momento gestiond acuerdos con la Uni-
versidad Santo Domingo de Guzmén para la movilidad de estudiantes y
se encargé del mantenimiento de Pasamayito antes de su pavimentacion.
Por el contrario, la ruta de Familia 22 cruza dreas de reciente ocupacion
donde proliferan asociaciones nuevas, distinguibles por carteles y médulos
de venta de vivienda y lotes. Ademds, en esta ruta se han construido nue-
vas vias de acceso en las que es comin observar trabajadores y maquinaria
pesada lotizando cerros contiguos y expandiendo la oferta de lotes. En los
ultimos afos, las tierras aledanas a la ruta de Mandarino Express, dentro de
la universidad, se han lotizado y tienen un médulo de ventas. En el recorrido
de Pasamayito, aumentan cada vez mds los médulos de vivienda instalados
con sus letreros de «se vende». Y es que este modo de gobernanza de la tierra
relacionada con Familia 22 no es una peculiaridad, sino la forma en que los
traficantes trabajan en el mercado de tierras.

Considerando los tipos propuestos por Cabrera y De Marchi (2022) para
clasificar la relacién entre transporte y expansion urbana, la empresa Man-
darino Express cumple la funcién de ofertar transporte para una demanda
existente, y Familia 22 expresa el tipo de consustancialidad entre empresa
y organizacién barrial. Podemos ampliar esta discusion sefialando que los
empresarios de Familia 22 generaron un modo de gobernanza (Lindell,
2008) de estas zonas de delimitacién y tenencia de suelo ambiguo, aprove-
chando la construccién de vias para producir nuevo suelo urbano y nuevos
lotes para vender, y utilizando la empresa de transporte para especular con
los precios por ofertar.

Cerca de la ruta privada de Familia 22, es tal la cantidad de vias de acceso
creadas que se ha formado un «Pasamayito paralelo» (véase la figura 4). En
todos los cerros de la franja izquierda del distrito de SJL se reproduce esta
l6gica de urbanizacidn: construir vias y lotizar terrenos para luego vender-
los. Lo curioso es cémo todas estas vias se concatenan. Ademds, ya no solo
se conecta SJL con Comas, sino también con Independencia y el Rimac.
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Figura 3

Crecimiento de ocupacién y via 2009-2021 en la Asociacién Grupo Bolognesi
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Fuente: elaboracién propia a partir de imagen satelital recuperada de Google Earth (28/04/2023).
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Figura 4
Via Pasamayito, vias de transporte e hitos
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Fuente: elaboracién propia a partir de imagen satelital recuperada de Google Earth (28/04/2023).

3.2 El proyecto de infraestructura y pavimentacién de la via

¢Cémo una trocha construida por traficantes de tierras y empresas de trans-
porte se convierte en una obra que beneficiard al sistema vial metropolitano
y al proyecto del megapuerto de Chancay? La justificacion politica y técnica
de la obra requiere ser discutida. La inversion en obras de infraestructura
modifica los precios y caracteristicas de los submercados de suelo, y refuerza
la capacidad de acaparar el suelo de parte de los agentes de suelo (traficantes
y empresas de transporte). En condiciones de reproduccién de urbanizacién
precaria, las decisiones del Estado no pueden ser explicadas como ausencia,
sino como multiples formas de gobernanza.

La via Pasamayito aparece en las discusiones publicas desde la gestién
municipal de Susana Villardn (2011-2014), pero adquiere relevancia desde
la campana municipal de 2018, cuando empez6 a ser discutida en medios
de comunicacién, por autoridades municipales y candidatos a la Alcaldia
Metropolitana de Lima. Entre acciones de fiscalizacion, columnas de opinién
y reportajes, se empieza a conocer Pasamayito como una trocha informal e
insegura que conecta Comas con SJL. En la campafia municipal, el enton-
ces candidato y futuro alcalde metropolitano, Jorge Mufioz, prometié un
proyecto vial para Pasamayito, pese a no ser parte de su plan de gobierno.
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Munoz habia sido alcalde del distrito de alta renta de Miraflores y durante
la campana fue criticado por ser un «alcalde que no conoce la ciudad». Por
ese motivo, apostd por un proyecto vial en un drea no consolidada de la
ciudad de Lima, como es el entorno de Pasamayito. En uno de sus primeros
videos de campana, el candidato dijo sobre Pasamayito: «es un sitio donde
ninguna autoridad ha podido hacer un trabajo para poder tener pistas
dignas. Nosotros lo haremos».

En el primer afio de gestién (2019), la MML empez6 los estudios para la
obra de Pasamayito. La obra refleja los intereses y légicas contrapuestas en el
interior de la municipalidad. Mientras que algunas subgerencias declararon
a Pasamayito como una via «de acceso restringido» y «zona de alto riesgo»
para la circulacién vehicular, el Instituto Metropolitano de Planificacién
(IMP) de la MML recomendé utilizarla como extensién de una avenida
contigua e incorporarla en el sistema vial metropolitano. Esto ultimo era
requisito para iniciar las gestiones de la obra de pavimentacién. La MML
integré Pasamayito a su sistema vial en diciembre de 2019, gracias a un
rapido despliegue de su burocracia.

Mientras se formulaba el expediente técnico, la MML buscé dar un
sentido dentro de su planificacién a la obra vial de Pasamayito. Asi, en el
Concejo Municipal la consideran parte del Plan Estratégico Institucional
orientado a «Mejorar la movilidad urbana sostenible en beneficio de la
ciudadania». Antes de ejecutar la obra, se buscé solucionar los problemas
limitrofes con la Municipalidad Distrital de San Antonio (Huarochiri). El
alcalde Mufoz buscé establecer un convenio de cooperacién institucional
con dicha municipalidad para intentar solucionar los problemas de delimita-
cién territorial, pero fue rechazado por el Consejo Municipal alegando que
aceptarlo seria un argumento a favor de Huarochiri®. La ejecucién de la obra
empezd en octubre de 2021, lidiando con dos tipos de problemas: liberacién
de predios y problemas con los duefios de terrenos correspondientes a la
Universidad Santo Domingo de Guzmdn que realizaban movimientos de
tierra para futuras lotizaciones cerca de la obra (entrevista a trabajadora de
la empresa ejecutora, 2023).

En paralelo, durante el ano 2020, el teniente alcalde inicié la gestién del
«Nuevo Sistema Intermodal de la Ciudad de Lima»: un conjunto de nuevas
infraestructuras de transporte, entre ellas la pavimentacién de nuevas vias
departamentales para conectar a Lima con Chancay, donde se proyect6 un
megapuerto que busca convertirse en el puerto principal de Sudamérica.

2 La participacién de esta municipalidad se redujo a una opinién emitida el afio 2022 a la MML

respecto al trazado de la via (Informe N.° 028-2022-Gidur-MPH-M).
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El IMP incluyé esta propuesta en la formulacién del plan urbano para la
ciudad (Planmet 2040), denominando a este conjunto de vias «Via de los
Emprendedores», cuya principal funcién es conectar el drea productiva de
Lima Este y Lima Norte con el puerto de Chancay y facilitar la circulacién
vehicular de carga pesada. Varias pistas conforman la «Via de los Empren-
dedores», pero Pasamayito es fundamental, ya que reduce a un tercio el
tiempo de traslado entre Lima Norte y Lima Este. Sin embargo, al ser una
via orientada a carga pesada, su trazado es cuestionable por su alta pendiente
y curvas pronunciadas, sobre todo teniendo en cuenta que en cuatro meses
luego de su apertura (noviembre de 2022) ha habido mds de una decena
de accidentes vehiculares (Ramirez Mendoza, 2023).

Los actores involucrados en la implementacién del proyecto fueron
varios: desde el Gobierno central, a través del Ministerio de Transportes
y Comunicaciones (financiamiento); el Gobierno regional (para temas
administrativos y gestion); y el Gobierno provincial (MML) y los Gobier-
nos distritales, pero es el provincial (MML) el que tuvo el liderazgo. En
entrevista con un alto funcionario del IMP, este indicé que la obra de
Pasamayito ayudaria a solucionar un problema de movilidad y transporte
de los residentes de su entorno, quienes enfrentan altos costos para su des-
plazamiento. Ademds, indicé: «Lo que estamos haciendo es llevar la forma-
lidad, por primera vez. O sea, por fin, es el primer paso de la formalidad»
(funcionario IMD, entrevista, 2022). Sin embargo, las justificaciones sobre
Pasamayito terminan relegadas a un discurso promercado para incorporar
a Lima a la globalizacién a través del proyecto del puerto de Chancay, y a
la necesidad de pensar la infraestructura vial para esa obra. La «Via de los
Emprendedores» busca dinamizar el ingreso y la salida de mercaderia del
megapuerto de Chancay y no mejorar las condiciones de habitabilidad
precarias de las familias de Comas o SJL. El funcionario entrevistado infiere
que, al conectarse al megapuerto de Chancay, se dinamizardn los mercados
de los emprendedores de la «pujante Lima Norte». El 11 de noviembre de
2022, se inaugurd la via Pasamayito, sin haber concluido toda su ejecucién’.
Fue renombrada como «Av. Fernando Belaunde Terry», lider histérico del
partido politico del entonces alcalde de Lima.

La pavimentacién de Pasamayito es una muestra de toma de decisiones a4
hoc para la creacion de infraestructuras urbanas (Pineda, 2016). Se caracteriza
por no sustentarse, desde su formulacién, en una vision estratégica para el

3 La obra se financié por un poco mds de US$ 15 millones y fue ¢jecutada por la empresa China
Railway N.© 10: consistié en el disefio de la via y su asfaltado, ademds de sefialética de trénsito,
barreras de seguridad e iluminacién.
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desarrollo de la ciudad, por carecer de fundamentos y por estar orientada
a objetivos politicos particulares. Los beneficiados son inversionistas priva-
dos (la constructora china) y, en este caso, indirectamente —y al parecer no
previstos—, los agentes privados del suelo, al verse incrementado el precio
colindante a la via. ;Cudles fueron los discursos, acciones o politicas respecto
a las condiciones del acelerado mercado de tierras que existe en la zona desde
hace mds de 20 afios? Ninguno.

4. Acceso al suelo residencial y légicas especulativas

El proceso descrito configura un crecimiento urbano especulativo. Debe-
mos resaltar una dimensién fundamental: en las dindmicas de acceso al
suelo residencial persisten las dificultades para las familias sin vivienda,
acumulando desventajas sociales y condiciones de habitabilidad precarias
y en situaciones de riesgo. De manera similar a la literatura especializada,
identificamos dos tipos de circuitos con mecanismos propios de especu-
lacién y acaparamiento del suelo. Por un lado, la ocupacién, lotizacién y
mercantilizacién de nuevo suelo de parte de dos tipos de agentes de suelo:
asociaciones civiles provivienda vendiendo suelo adyacente disponible o
traficantes de tierras que utilizan estas asociaciones como fachada para la
venta de lotes. Esta mercantilizacidn de suelo es dinamizada también por las
empresas de transporte que construyen mds accesos para poder vender los
lotes alejados de la via principal y monopolizan su uso cobrando peajes. Por
otro lado, se encuentra la venta de lotes vacantes por personas y familias que
acaparan lotes como mecanismos de capitalizacién, y dirigentes vecinales®.
Para describir estas caracteristicas, utilizamos el material de cualitativo e
informacién de venta de lotes.

La fachada de «asesores inmobiliarios» facilita la creacién de asociaciones
provivienda. Sus ventas no estdn ocultas: tanto antes como después de la
pavimentacién, abundan los letreros de ventas y los anuncios en redes socia-
les. Son estos los actores que, en SJL, en tierras colindantes a Pasamayito
y el Anexo 22, se disputan el suelo vacante, construyen vias y lotizan para
vender, sin importar si se ubican en zonas de alta pendiente o sin servicios.
El costo minimo actual para acceder a un lote es de S/ 8000 (aproximada-
mente US$ 2200), por un lote pequefio y alejado de Pasamayito; y entre
US$ 16 000 y 17 000 en ciertas dreas ubicadas en la via o muy préximas
a ella. Las estrategias para captar clientes se basan en facilidades de pago o

4 Otro circuito estd vinculado a las economias ilegales de extorsién presentes en el territorio y entre
distintos actores, lo cual requiere mayor andlisis pero sobre pasa los objetivos de este articulo y del
momento en el cual se hizo el trabajo de campo.
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incluso el otorgamiento de créditos. Ademds, los anuncios en redes sociales
no ocultan las condiciones precarias que afrontard el comprador (véase la
figura 5).

Figura 5
Anuncio de venta de lotes (2022)
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Fuente: Anuncios de ventas (Grupo de Facebook). Recuperado en noviembre de 2022.

Ademds de Pasamayito como factor que aumenta el precio del suelo,
en las zonas relacionadas con el Anexo 22 de Jicamarca, la Municipalidad
Distrital de San Antonio ha otorgado constancia de posesion sin valorar
el terreno donde se localiza el solicitante, ya sea de alto riesgo o en zonas
destinadas al equipamiento, vias de acceso y sin vivencia comprobada:

[...] anteriormente, pues, les daban a gente que no... no habia,
ni movia ni una piedra. No habia ni un silo, ni una casa..., les
daban constancias de posesién... Nosotros reclamamos nues-
tras dreas verdes. «Esta es drea verde, tienen que respetar». La
gente que compraba asi el terreno se ha venido con sus delin-
cuentes, con sus matones. Gente que no conociamos, venian y
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se metfan, pues querfan ocupar mds terrenos y cuando... cuan-
do nosotros reclamamos, nos decfan: «Que no, que nosotros
tenemos constancia». Y ;por qué la constancia? Vimonos a la
municipalidad. En la municipalidad, decian que es absurdo, no
saben nada. [...] cuando uno va a reclamar, salen con que no
saben, que no sé qué han hecho sus trabajadores. (Residente
del Anexo 22)

Por ello es comin ver anuncios de venta de terrenos cercanos al Anexo
22 que se promocionan como con «papeles en regla» u otros que senalan
explicitamente, en terrenos vacios y solo marcados con tiza, que cuentan
con «constancias de posesion» (véase la figura 5). Otros anuncios, como
estrategia para generar conflanza, mencionan la inscripcién en registros
publicos de la asociacién donde se localiza el lote. En la mayoria de estas
asociaciones, las condiciones de habitabilidad precarias han generado que
su vivencia sea menor que la cantidad de lotes con duefio. Por ello, es
normal ver en estos sectores solo las vias y médulos de vivienda colocados.
Este es un panorama que se repite en toda el drea cercana a Pasamayito y,
en general, en las laderas del distrito SJL, como distintivo de su expansién
urbana contempordnea.

Respecto a la venta individual, se cuenta con el testimonio de un vecino
que tiene un lote cercano a Pasamayito, pero comprado antes de su creacion:

[...] le pagué unos... caro era, 1900, 2000... 1900 pagué yo
[aproximadamente US$ 540], creo, ya era ya como lote, como
te digo, como basural. No habia carro [vehiculo de transporte]
antes para acd, no habfa. Moto también habfa poquito como...
4 o 6 motos y un sefior nos trae [...], ni una cuadra, ahi nos
cobra 3 soles, de ahi, otra vuelta moto, nos trae acd ya... esas
veces, con 5 soles o 6 soles llegamos acd [...]. Todo cerro, nadie,
vacio, como dice, ahi estd el sefior, eh, era, las vecinas, acd unos
cuantos vivian. Aqui era vacio. Todo vacio, pedregal, no habfa
este camino, nada, piedra, piedra era. (Residente de SJL)

Una de las condiciones centrales para la formacién de precios es la
accesibilidad a los terrenos. En el ano 2000, cuando el sehor compré
el terreno, no habfa acceso a Pasamayito, pero en la actualidad si, mds
otras vias adicionales, e incluso la empresa Familia 22 circula cerca. En
su asociacion, todos los lotes estin ocupados, pero en una asociacién
colindante si hay lotes en venta y el precio del suelo es de S/ 4600 a
6900; es decir, 8 a 12 veces el valor original. Las vias y la circulacién de
empresas de transporte son reconocidos por las personas que conforman
las asociaciones cercanas como factores importantes para el alza del precio
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del suelo. Por ejemplo, cuando uno de los traficantes quiso cobrar para
dejar que Familia 22 cruce sus tierras —como sucedié en Pasamayito—,
una vecina le aclard: «;Qué cosa vas a cobrar? Te estds beneficiando, tus
terrenos van a costar mds. Todos los que estdn abajo porque estdn al lado
de la carretera» (residente de SJL).

Por otro lado, el mercado informal de suelo forma parte de la vida coti-
diana de quienes habitan en estas zonas de expansion del distrito. Ellos,
ademds de reconocer a las personas involucradas en ese negocio, reconocen
sus propios beneficios:

Lo tnico que hay es mds gente, pues. Antes, nosotros decfamos
que viviamos en el fin del mundo. Porque de acd ya no habia
mids. No habfa mds espacio, ;no? Pero ahora ya estd [la asocia-
cién] San Miguel, después sigue Monterrey, y mds arriba estd
Santo Domingo, mds arriba estd Corazén de Jests. Entonces,
ya pues, quedamos en el centro nosotros. (Residente y dirigente

barrial en SJL)

Conclusiones

El andlisis del caso de Pasamayito demuestra cémo el modelo de crecimiento
urbano en Lima es una cadena de interdependencias y asimetrias entre
distintos actores, que operan dinamizando la produccién de nuevo suelo
urbano anticipdndose a los valores futuros del suelo. El cardcter especulativo
de este crecimiento se da a través de estrategias de anticipacién, presion,
negociacién y conflicto en tierras no destinadas para uso residencial (Diez,
2023), que son factibles por la permisividad de la legislacién respecto a la
posesién del suelo y por la toma de decisiones ad hoc de funcionarios pablicos
para la creacién de infraestructuras urbanas (Pineda, 2016).

Las légicas especulativas de los actores se sustentan en un complejo entra-
mado de conflictos sobre la tenencia legal de la tierra. En Pasamayito y sus
alrededores, las condiciones de propiedad del suelo y conflictos limitrofes
configuraron durante 18 anos las acciones de diversos actores —traficantes,
dirigentes: empresas privadas de transporte, personas— que implementaron
estrategias de acaparamiento de suelo para fines especulativos y mercantiles
(Calderdn et al., 2022; Lambert, 2021), buscando la mayor ganancia en la
valorizacién futura del suelo (Verissimo, 2012). Esto permite comprender
la importancia de la construccién de la via Pasamayito y sus vias conexas
como medio para dinamizar el mercado de suelo y generar recursos. Creando
mds vias, pueden generar, acceder y acaparar mds «nuevo suelo urbano»,
logrando elevar discrecionalmente el costo de los terrenos. Del mismo
modo, las empresas de transporte operan sin ningtn tipo de fiscalizacién y
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monopolizando las rutas, estableciendo rutas privadas y operando también
como agentes de suelo (Cabrera & De Marchi, 2022).

La ejecucién de la obra de parte de la MML intensific las condiciones
especulativas del mercado de suelo creado en el drea de Pasamayito. Esto
permite discutir el rol del Estado —a través de una obra de pavimentacién de
una via irregular— en la conformacién de un tipo de gobernanza urbana que
se sustenta en su cardcter maltiple y multiescalar (Lindell, 2008), donde se
refuerzan las estrategias de actores privados y ptblicos. El caso permite ir mds
alld del debate nominal sobre si el Gnico problema es la informalidad o no, y
reconocer las caracteristicas de este tipo de crecimiento urbano especulativo,
donde se ponen en juego constantemente procesos administrativos, usos
flexibles de la legislacién y estrategias de campanas politicas. Del mismo
modo, la pavimentacién de Pasamayito es una muestra de toma de decisiones
ad hoc para la creacién de infraestructuras urbanas, con mds efectos adversos
que positivos para el bien comun. El proyecto vial de Pasamayito, desde
su formulacién, no buscaba mejorar la calidad de vida de las personas que
habitan esa drea, sino cumplir objetivos politicos particulares y concretar
propuestas de planificacién urbana, ambos sustentados en lecturas anacré-
nicas del proceso de produccién de espacio urbano en sectores populares,
por lo que su principal bandera fue «llevar la formalidad», pero no realizar
acciones concretas para mejorar las condiciones precarias de habitacién y
contrarrestar la mercantilizacién de suelo no habitable en la zona. Es decir,
enfrentar el tréfico de suelo y de especulacién.

Finalmente, el caso de Pasamayito demuestra como este tipo de creci-
miento urbano especulativo refuerza las desventajas sociales y materiales de
las personas que acceden al suelo a través de relaciones mercantiles, aceptando
condiciones asimétricas con los agentes de suelo, e iniciando procesos de
autoconstruccién de su vivienda. Para las familias mds vulnerables, que
no tienen otra opcién de vivienda, vivir en este espacio es un estado de
transitoriedad permanente (Rolnik, 2017), donde los costos sociales de
reproduccién son altos, las luchas por la seguridad de la tenencia del suelo
son constantes, y pueden convivir con riesgos ambientales y sociales.
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