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Résumé: Les confins de l'agglomération de Lima ont été dévolus jusqu'aux années 1990 à
l'installation des populations pauvres sur les interfluves, les vallées restant réservées à l'agriculture.
Cette situation est en train de changer rapidement. Ce texte pose la question des liens entre cette évo­
lution et le phénomène de métropolisation. La constitution d'une véritable métropole a supposé tout
d'abord l'intégration physique de la ville. Le développement économique a parallèlement créé des
processus de diversification et de ségrégation, ici comme dans d'autres métropoles. Mais ceux-ci
prennent des formes particulières, liées à l'histoire du pays comme aux spécificités de l'espace limé­
nien. Il faut ainsi interroger les rôles de l'État central, de l'État décentralisé, des institutions locales,
et la possibilité de l'émergence de la Municipalité Métropolitaine comme nouvel acteur de la gouver­
nance.

Mots clefs: périphérie, métropole, gouvernance, foncier, Lima, Pérou

Abstract: Since the 1990s, living on the borders of the Lima conurbation has been assigned to the
poor, who inhabit the interfluves, while the valleys are reservedfor farming. This situation is chang­
ing quickly. This article discusses the links between this development and the phenomenon ofmetropo­
lization. The creation of a real metropolis presupposes the geographical unity of the city. Economie
development has at the same time led to diversification and segregation, here as in other metropolises.
These take distinctive forms, connected to the histOlY ofthe country as well as to the specifie features
of the Lima region. 1t is thus necessary to investigate the raies of the central State, the decentralized
State, and local institutions, and the possibility that the Metropolitan Municipality will emerge as a
new agent ofgovernance.
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Introduction

Les confins de l'agglomération de Lima
ont pendant plusieurs décennies été réservés,
d'une part, à l'agriculture, d'autre part, à des
populations pauvres composées essentielle­
ment de migrants. Cette situation est en train
de changer rapidement, le Pérou étant entré
plus tardivement que d'autres pays dans la
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nouvelle économie globale, au milieu des
années 1990 (Chion, 2002). On rencontre
toujours, aux frontières actuelles de
l'agglomération, comme aux frontières de la
ville des années 1980, des quartiers d'habitations
précaires et, bien que de moins en moins, des
aires agricoles, mais on y trouve également
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des ensembles de petits immeubles destinés
aux classes moyennes, des quartiers résiden­
tiels de luxe et des zones industrielles.

Cette nouvelle configuration peut par hy­
pothèse être liée à un phénomène de métro­
polisation. Celle-ci a été définie comme la
« concentration de richesses humaines et
matérielles dans de grandes agglomérations
urbaines ou à leur périphérie », qui amène à
la formation de «vastes zones urbaines,
d'échelle régionale, distendues et disconti­
nues, hétérogènes, multipolarisées, qui intè­
grent dans le fonctionnement urbain quoti­
dien des villes grandes et petites, des bourgs
et des villages, des hypercentres et des zones
rurales» (Ascher, 2009). La côte centrale du
Pérou semble de fait correspondre de plus en
plus à la description d'une zone urbaine
complexe, s'étendant, avec des discontinui­
tés, de Paramonga, Barranca et Huacho au
nord jusqu'à Ica au sud, sur presque quatre
cents kilomètres de long. Tournée vers le
Pacifique, l'agglomération abrite le principal
port du pays et un aéroport de niveau conti­
nental, modernisé dans les années 2000 grâce
aux investissements d'un consortium interna­
tional. Une autoroute relie les différents élé­
ments de cet ensemble. L'afflux de capitaux
nationaux et étrangers s'exprime dans les
opérations immobilières, les centres com­
merciaux et les universités privées floris­
santes.

En même temps, ne sont-ce pas encore les
quartiers précaires qui dominent nettement
dans la croissance de l'agglomération, im­
meubles de luxe, ensembles résidentiels et
zones industrielles ne formant que des taches
bien délimitées? Cela ne remet-il pas en
cause 1'hypothèse de l'importance de la mé­
tropolisation dans le phénomène actuel
d'expansion de Lima sur ses périphéries ru­
rales et désertiques? N'est-on pas plutôt face
à une continuation du «débordement popu­
laire » décrit par 1. Matos Mar il y a une tren­
taine d'années, une « mobilisation des sec­
teurs populaires» qui a remis en cause les
« règles établies» (Matos Mar, 1984) ? Pas-
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sée de 1,8 million d'habitants au début des
années 1960 à plus de 7,6 millions
d'habitants au seuil des années 2010 (INEI,
2007), Lima est aussi l'expression d'une so­
ciété longtemps fondée sur les discrimina­
tions, qui a été secouée d'une longue période
de violence politique entre 1980 et le milieu
des années 1990, et dont les membres sont
habitués à faire fonctionner leurs propres
institutions, plus ou moins reconnues par
l'État.

Nous montrerons que la constitution d'une
véritable métropole liménienne a supposé
tout d'abord la consolidation physique de la
ville. Nous verrons ensuite que ce dévelop­
pement est en partie à l'origine des processus
de diversification et de ségrégation qu'on
observe aux confins de l'aire urbaine, phé­
nomènes communs à toutes les métropoles.
Dans le cas des périphéries de Lima, ne
prennent-ils pas cependant des formes parti­
culières, liées à l'histoire du pays entier? Car
il ne s'agit pas seulement de ségrégation,
mais de problèmes de coordination entre des
acteurs agissant selon des critères différents.
Cela nous conduira à nous interroger sur le
rôle des intervenants : État central, État dé­
centralisé, habitants, et sur la possibilité de
l'émergence de la métropole comme nouvel
acteur de la gouvernance.

1. La consolidation d'une métropole
mondialisée

L'agglomération de Lima a crû surtout sur
les terres de l'oasis de la basse vallée du
Rimac, dans laquelle la ville a été fondée en
1535. Au cours du XXe siècle, la transition
démographique amena classiquement une
transition urbaine, qui se manifesta par des
migrations essentiellement dirigées vers la
capitale, dans un pays très centralisé. Les
élites d'origine européenne crurent pouvoir
en protéger la ville. Après la réforme agraire
qui débuta en 1%9, c'est cependant l'ensemble
de l'oasis de la basse vallée qui fut occupé
par les secteurs populaires, faisant la jonction
avec les interfluves désertiques où avaient été
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installés les migrants. La Lima des années
1990 et 2000 est donc une agglomération
étendue mais avec peu de discontinuités,
propice aux investissements de capitaux.

1.1. Les périphéries urbaines des années
1960 à 1980 : un éloignementpromu par
l'État

La situation de Lima, sur le piémont paci­
fique de la cordillère des Andes, en milieu
aride, a d'abord beaucoup influé sur les
formes et les modalités de l'expansion ur­
baine, dans un contexte politique qui a long­
temps promu l'éloignement des pauvres.

Au milieu du XXe siècle, les migrants ve­
nant des campagnes, perçus comme des en­
vahisseurs menaçant la ville, ont été mainte­
nus le plus loin possible des quartiers de la
« bonne société». Les populations pauvres
ont été dans leur majorité repoussées loin du
centre. De vastes étendues désertiques plus
ou moins planes, sans usage agricole, en gé­
néral propriété de l'État, ont permis l'installation
définitive de familles en grande majorité
provinciales (Driant, 1991). L'oasis centrale
a été réservée à la spéculation immobilière
dans les opérations destinées aux classes sol­
vables : seuls quelques quartiers défavorisés
s'y sont insérés, sur les versants des reliefs
émergeants des alluvions et sur les rives ins­
tables du Rimac.

Les « cités satellites» lointaines ont été
pensées par l'État comme des entités qui de­
vaient garder leur autonomie, fondée sur une
agriculture et des activités industrielles lo­
cales (Driant, 1991). Les services élémen­
taires étaient prévus, mais l'offre insuffisante
et limitée à certaines phases de la vie poli­
tique du pays, si bien que l'expansion se fit
surtout par invasion de terres publiques, les
habitants construisant eux-mêmes ou faisant
construire leurs maisons sur des lots sans
équipement. L'absence de pluies et les tem­
pératures modérées toute l'année ont rendu
possible l'habitat à moindre frais (De1er,
1974; Driant, 1991, 108 et suivantes; Deler,
1991). La population n'était pas censée parti-
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ciper à la vie de la « vraie» ville:
l'urbanisation avait «deux visages », celui
des quartiers urbains et celui des quartiers
précaires éloignés (Riofrio, 1978; Driant,
1991). En 1982, plus de 40 % des logements
de Lima participaient de l'informel (De Soto
et al., 1986).

Trente, quarante ou cinquante ans après,
ces quartiers se sont consolidés. Ils sont par
ailleurs aujourd'hui situés dans la continuité
des quartiers de classe moyenne qui ont pro­
gressivement rempli l'oasis centrale.

1.2. Le remplissage de l'oasis centrale

Eloignés de la ville au moment de leur
construction, les quartiers précaires ont par la
suite été rejoints par l'extension du tissu ur­
bain dans la basse vallée du Rimac. Cela a
été permis en particulier par le processus de
réforme agraire qui a commencé en 1969. Au
début de celle-ci, 65 familles ou groupes con­
trôlaient l'équivalent de presque trois fois la
superficie urbanisée dans la périphérie de la
Lima de l'époque (Driant, 1991, 87). Cer­
tains de ces propriétaires possédaient plu­
sieurs milliers d'hectares. Ils urbanisaient
lentement leurs domaines, à des coûts pour
les acheteurs qui éliminaient les populations
les plus pauvres.

La réforme agraire a poussé ces familles à
lotir plus rapidement leurs terres, bien qu'il y
ait eu également des mesures pour freiner le
processus. La Loi de réforme agraire 17716
permettait l'expropriation des domaines de
plus de 150 hectares de terres irriguées et
donnait un délai de 5 ans pour urbaniser les
terres classées « pré-urbaines» (Calderon
Cockbum, 2006). La croissance de l'aire
urbanisée, après une forte accélération dans
les années 1950 et 1960, se maintient à un
niveau élevé au cours de la période 1970­
1985 (figure 1).

Des quelque 29 000 hectares de terres culti­
vées de la vallée du Rimac en 1920, plus de
14 000 hectares de terres agricoles disparu­
rent entre 1969 et 1979 (Calderon Cockbum,
2006).
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Figure 1. La croissance de l'aire urbaine de l'agglomération de Lima entre 1940 et 1995

(D'après les données publiées par Calderon Cockburn, 2006, III, à partir de ismodes, J. 1997. La ciudad de Lima,
economia urbana, teoria y practica. Lima, autoédition.)

Ces terres restaient cependant inacces­
sibles aux familles les plus modestes, et en
particulier aux migrants (Riofrio, 1978, cité
par Driant, 1991). Elles furent vendues en
lots à des associations et des coopératives de
logement, par le biais de mécanismes formels
et informels permettant aux propriétaires
d'obtenir de meilleurs prix (Calderon Cock­
bum, 2006).

Le remplissage de l'oasis centrale donne
sa contiguïté physique à une agglomération
constituée par des quartiers centraux et trois
« cônes », les trois ensembles de quartiers
populaires qui s'étendent vers le nord, vers le
sud et vers l'est. C'est dans la partie la plus
ancienne de ces quartiers que les capitaux
trouvent aujourd'hui à s'investir.

1.3. Les investissements des années 1990
et 2000 dans les quartiers populaires
consolidés

Les périphéries populaires, aussi bien dans
les interfluves que dans l'oasis, offrent de
nouveaux espaces aux capitaux qui conver­
tissent Lima «en un marché de consomma­
teurs et de petits producteurs énorme, fréné­
tique et bigarré» (Ludefia, 2009). Grands
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centres commerciaux, restaurants, entreprises
se sont développés le long des principaux
axes ou autour de noyaux d'activités comme
le Parc Industriel de Villa El Salvador au sud
et le marché de gros de Santa Anita à l'est.

Si les capitaux proviennent parfois des
habitants de ces quartiers eux-mêmes, les
investissements les plus conséquents ont été
réalisés par des entreprises nationales ou in­
ternationales. Ainsi, la chaîne de restaurants
de poulets Norky's ou les hamburgers Bem­
bos, d'origine péruvienne et très appréciés,
voisinent avec les supermarchés à capitaux
étrangers et les Kentucky FriedChicken, tout
particulièrement dans les quartiers périphé­
riques anciens du nord, et dans une moindre
mesure de l'est ou du sud.

Un emblème de cet afflux de capitaux
vers les périphéries anciennes est la construc­
tion du Centre Commercial Mega Plaza
Norte, dans le nord de l'agglomération. Un
groupe d'entrepreneurs nationaux repéra à la
fin des années 1990 dans ces quartiers un
nouveau type de consommateurs, enfants de
migrants nés à Lima dans leur majorité, dis­
posant d'un certain niveau d'études, avec des
revenus familiaux mensuels moyens suffi-
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sants bien que modestes (entre 200 et 500
euros environ pour 56 % d'entre eux selon
l'étude de marché, citée par De Althaus,
2007). Inauguré en 2002, proposant à ses
clients sa propre carte de crédit, le centre
commercial offrait en 2006 les services de
plus de 140 boutiques, dont des chaînes de
grands magasins, des banques, etc.
L'industrie de la connaissance est également
très présente. La libéralisation du secteur
dans les années 1990 a entraîné une multipli­
cation des universités privées. Les collèges
privés ont élargi leur implantation géogra­
phique. Cette dynamique est particulièrement
marquée sur l'axe est.

Ces activités, par leur nature, se différen­
cient des industries plus anciennes: raffine­
ries de pétrole le long du littoral, raffinerie de
zinc à l'est au débouché des activités mi­
nières de la cordillère, industrie de la brique
et du ciment autour des carrières dans le
nord-est et dans le sud.

Quant à l'industrie agroalimentaire, plus
ancienne, elle est aujourd'hui en partie re­
nouvelée par des firmes à capitaux interna­
tionaux, comme par exemple la productrice
de bière Brahma, firme d'origine brésilienne
aujourd'hui présente dans le monde entier.
L'internationalisation des groupes d'origine
péruvienne est elle-même importante (De Althaus,
2007), au point que leur échelle d'action a passé
de nouveaux caps.

2. Développement économique et
formes de la ségrégation dans les
périphéries actuelles

Les périphéries actuelles de l'agglomération
de Lima sont aujourd'hui dans une situation
géographique différente de ce qu'elles étaient
il y a 20 ans: elles sont maintenant situées
dans la continuité de la ville ; et leur crois­
sance se produit en partie sur les versants de
la cordillère, en partie, au-delà des inter­
fluves, dans les vallées plus lointaines du
Lurin et du Chillon (figure 2). Ces caracté­
ristiques expliquent qu'elles soient bien pla­
cées dans la dynamique de métropolisation,
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mais qu'elles soient également le lieu où la
ségrégation est la plus nette.

2.1. La participation aux dynamiques de
développement de la métropole

La concentration des richesses, des res­
sources humaines et des activités rejaillit sur
les périphéries d'abord grâce à leur accessibi­
lité. La construction des grandes voies de
circulation de l'agglomération a précédé ces
dynamiques et les a rendues possibles. Capi­
tale du pays, Lima est à la convergence de 8
routes nationales, dont les plus importantes
sont les Panaméricaine sud et nord et la
« route centrale}) qui remonte à l'est vers la
cordillère.

En dehors des routes nationales, les prin­
cipales avenues qui desservent les périphéries
ont été construites à partir des années 1970 et
au cours des années 1980. Dans les années
1990 et 2000, des modernisations ont été
apportées, en particulier avec la multiplica­
tion des échangeurs routiers et la transforma­
tion de tronçons en voies rapides protégées.
Ces avenues certes n'arrivent pas jusqu'aux
quartiers les plus pauvres, mais aident à les
desservir : les gens descendent les versants
en mototaxi puis prennent un minibus (Hua­
mantinco, 2008).

Les connexions publiques à l'eau et à
l'électricité, comme la diffusion des services
de téléphonie mobile et d'accès au réseau
internet, fàvorisent également l'essor d'activités
multiples adaptées à la demande locale: petits
magasins d'alimentation, restaurants champêtres,
ateliers mécaniques ou de travail du bois,
cabines de jeux vidéo, etc. L'électrification
est quasi générale. La connexion au service
d'eau est conditionnée à la conformité du
logement aux normes fixées par la Municipa­
lité Métropolitaine. D'après le recensement
de 2007, 1 295 853 des 1 718091 logements
de la province de Lima disposent de la con­
nexion d'eau à domicile, soit plus de 75 %.
Un programme par projets, « L'eau pour
tous )), donne la priorité aux périphéries pour
compléter la couverture.
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Figure 2. Croquis de l'agglomération de Lima dans son contexte régional

Les activités agricoles sont également en
partie dynamisées. La demande à l'industrie
laitière, en particulier à l'entreprise Gloria, a
augmenté, ce qui explique l'expansion de
l'élevage hors sol. Les petits agriculteurs ont
des débouchés accrus pour les fourrages, qui
servent aussi pour les cochons d'Inde, dont
la consommation, desservie par la situation
de « bien inférieur» réservée à Lima aux
produits « andins» (Smith, Trivelli, 2001),
revient récemment à la mode. Le maïs four-

rager occupe ainsi une grande place dans
les systèmes de production, à côté des cul­
tures maraîchères destinées à la consomma­
tion humaine, par nature « centripètes» (Do­
nadieu, 2000). L'alimentation de la ville est
donc toujours en partie assurée par les agri­
culteurs de l'agglomération, même si une
proportion importante des produits vient
depuis longtemps des vallées voisines ou
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d'autres régions du pays (Bey, 1995).

Le développement des activités de
l'agglomération semble cependant avoir en
partie atteint ses limites. La congestion des
voies de transport est importante, surtout aux
heures de pointe. Les principales voies con­
vergent vers le centre, perpétuellement en­
gorgé. Le système de transport est marqué
par la multiplicité des acteurs et leur faible
degré d'institutionnalisation (Bielich, 2009).
Un Train Électrique a été commencé en 1986
pour relier les périphéries sud et nord, mais il
n'est pas encore achevé. En revanche, un
système de bus en site propre est entré en
service en 2010 et dessert une partie des pé­
riphéries du nord, même s'il traverse surtout
des quartiers centraux. Une voie circulaire
devrait à terme connecter les périphéries
entre elles en passant par les montagnes qui
dominent la ville, mais seuls certains tron­
çons inégalement consolidés existent pour le
moment.

Ainsi, si une partie des habitants des quar­
tiers les plus récents peuvent trouver du tra­
vail à une distance raisonnable, les nouveaux
centres d'activité ne concurrencent cependant
pas le centre principal et n'empêchent pas
une grande intensité des navettes quoti­
diennes vers ce dernier. Les activités les plus
importantes se concentrent toujours dans le
centre historique et dans le centre moderne,
avec en particulier le surgissement d'un Dis­
trict Financier à San Isidro, quartier huppé
qui offre sécurité et entre-soi. Ces critères,
utilisés par Dupont et Pumain (2000), amè­
nent à relativiser le phénomène de polycen­
tralité, comme pour la majorité des autres
métropoles du monde. Cela n'empêche pas
les élites, peu dépendantes des transports
publics et souvent libres dans l'organisation
de leurs déplacements, de s'installer dans des
périphéries récentes.

2.2. La ségrégation: un résultat de la
métropolisation

Les métropoles, selon F. Ascher, se carac­
térisent par des différenciations socio­
spatiales plus marquées que celles des autres
villes: il y a constitution ou renforcement de
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dominantes sociales dans un certain nombre
de quartiers, avec d'une part un processus
d'embourgeoisement par exclusion dans cer­
tains quartiers, d'autre part la concentration
des populations précaires (Ascher, 1995). P.
Veltz constate l'aggravation des disparités
internes aux grandes zones urbaines avec la
concentration métropolitaine en France
(Veltz, 1996).

Dans le cas de Lima, les «formes nou­
velles et plus radicales d'exclusion socio­
spatiale» (Ludefia, 2009) s'expriment en
particulier dans les périphéries récentes.
Celles-ci présentent aujourd'hui toutes les
caractéristiques désirables pour les élites:
accessibilité accrue, présence de services
supérieurs, grands espaces encore dispo­
nibles, soleil... Ainsi, le développement des
banques, des magasins et des restaurants dans
la ville de Chosica favorise l'installation des
populations aisées sur les versants de la
moyenne vallée du Rimac. L'héliotropisme
qui a supplanté en partie l'attraction de la
mer dans les classes aisées explique le succès
de cette zone, située autour de 1 ()()() mètres
d'altitude et qui échappe au brouillard hivernal
permanent de la côte. Même des pentes dé­
sertiques sont utilisées pour construire à
grands frais des immeubles de haut standing
ou des ensembles résidentiels, organisés en
quartiers fermés, jouissant d'une vue impre­
nable et concmrençant l'avancée des quartiers
précaires. De même, au sud, les petites villes
de Pachacamac et Lurin servent de relais à
une urbanisation plus limitée mais incluant
des secteurs de villas luxueuses entourées de
parcs ou de jardins et cachées par des murs,
qui remplacent peu à peu les exploitations
agricoles. On retrouve des paysages propres
aux périphéries rurales des métropoles
d'aujourd'hui, comme ceux décrits par V.
Dupont à Delhi en Inde (Dupont, 2000).

Cette concurrence pour les périphéries
nouvelles rejette à nouveau les classes popu­
laires dans des espaces moins favorables, non
plus à l'échelle de l'ensemble de l'agglomération,
mais à une échelle beaucoup plus fine. Les
collines de la précordillère peuvent ainsi être
occupées, sur un versant mieux exposé,
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par des quartiers résidentiels aisés, qui sont
rejoints de l'autre côté par des quartiers ré­
cents très précaires.

Ce contact rapproché amène à une multi­
plication des frontières matérialisées sous
forme de hauts murs ou de no man's land
(Ludefia, 2009) qui n'existaient pas dans le
passé. Ces frontières sont certes franchies
tous les jours par les employés, bonnes, jar­
diniers, gardiens ... La proximité de ces quar­
tiers de luxe peut offrir aux habitants des
quartiers récents des emplois assortis de
« bonnes relations », sans toutefois pallier les
inconvénients liés à certaines localisations.

2.3. La persistance de carences

Si tous les districts de Lima présentent des
taux de pauvreté bien inférieurs à la majorité
des districts du pays, les périphéries ont jus­
qu'à aujourd'hui des taux de pauvreté supé­
rieurs à l'ensemble des quartiers centraux et
péricentraux, à quelques rares exceptions
près (Joseph, 2005; INEI, 2009). Les quar­
tiers précaires en cours de construction sont
bien sûr pour beaucoup dans ces pourcen­
tages élevés. Les logements en matériaux
« légers» représentent souvent plus du quart
des habitations dans les quartiers les plus
périphériques et récents (calculs propres à
partir de INEI, 2007).

Les habitants des nouveaux quartiers ont
certes l'avantage, par rapport aux époques
antérieures, de provenir dans leur majorité de
l'agglomération, et même, souvent, du même
district. Ils connaissent la ville et ses fonc­
tionnements, disposent de réseaux sociaux
importants (Barreda, Ramirez Corzo, 2004).
Néanmoins, les problèmes d'aménagement
sont particulièrement sensibles dans ces quar­
tiers. Situés dans des ravines escarpées, ce
sont des espaces étroits et les lots y sont plus
petits que ceux des quartiers plus anciens
(Driant, 1991 ; observations de terrain). Ils
sont souvent disposés en cul de sac, ce qui
permet le cas échéant à des acteurs locaux
d'imposer leurs conditions: propriétaires de
chemins qui font payer un droit de passage,
transporteurs qui enchérissent leurs tarifs ... 8

8 Observations de terrain, avril 2009.
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Ils sont plus pentus, ce qui complique
l'approvisionnement en eau et l'installation
du tout-à-l'égout. Pour répondre à ces condi­
tions spécifiques, l'entreprise étatique de
droit privé SEDAPAL propose un système de
connexion allégé, qui devrait élargir la cou­
verture à 25 000 lots supplémentaires.

Les bourgs et hameaux agricoles des dis­
tricts périphériques présentent quant à eux
des carences encore plus élevées en services
de base, que cela soit pour l'eau ou les ser­
vices hygiéniques. Des baraquements de
journaliers agricoles, sur les versants arides,
manquent des services élémentaires. De
même, les bourgs les plus éloignés en sont
dépourvus. Cela contribue à expliquer les
énormes différences de couverture de ser­
vices entre les zones urbaines et rurales (ta­
bleau 1). La présence de nappes phréatiques
proches permet cependant aux habitants de
certaines zones rurales de disposer de puits :
79% des logements ruraux de Lurin dispo­
sent de l'approvisionnement. En revanche, le
tiers des habitants ruraux de Carabayllo ne
peut compter que sur les camions citernes et
un cinquième sur les rivières ou canaux. Le
cas des stations balnéaires situées au sud de
Lima, au bord du Pacifique, est plus com­
plexe à analyser à cette échelle très générale:
une partie des détenteurs des logements n'y
réside que de façon saisonnière.

Les contrastes sont en partie introduits par
la métropolisation mais découlent également
des trajectoires empruntées par les différents
quartiers et de la relative autonomie des ac­
teurs dans une métropole encore en gestation
de gouvernance.

3. La difficile gestation de la métro­
pole politique

À partir des années 1990, l'État libé­
ral péruvien a promu à l'échelle nationale un
ensemble de réformes radicales, dont cer­
taines comme les réformes foncières et la
décentralisation, ont eu un impact considé­
rable dans la périphérie de Lima.
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S'appuyant sur des pratiques également gé­
nérales au pays, les habitants ont continué de
leur côté à gérer à leur manière les questions
épineuses de l'accès au sol, à la terre et, par­
tiellement, aux services. Les changements de
gouvernance actuels offrent un moment pro­
pice à la reprise d'une démarche de coordina­
tion entre des acteurs tirant parfois à hue et à
dia.

3.1. Un État central qui abandonne le
terrain aux entrepreneurs privés

Dans les années 1980 et 1990, les périphé­
ries de Lima ont été un des théâtres de
l'affrontement entre le Sentier Lumineux et
les acteurs institutionnels. L'État a depuis
repris le contrôle militaire des périphéries
anciennes et de leurs extensions. Dans la
deuxième moitié des années 1990, il a aug­
menté les dépenses destinées à la lutte contre
la pauvreté, mais sans plan global
d'amélioration de l'habitat (Riofrio, 2003). Il
ne s'est pas engagé dans une planification de
la ville, mais a au contraire favorisé l'apparition
d'acteurs multiples aux intérêts divergents,
peu disposés à coordonner leurs actions. Cela
s'observe particulièrement dans le processus
d'urbanisation des terres agricoles. Deux élé­
ments se conjuguent pour compliquer la si­
tuation : le libéralisme exacerbé des réformes
foncières et les formes de la décentralisation.

À une situation où prédominaient les con­
traintes issues de la réforme agraire - limites
imposées aux superficies détenues par un
même propriétaire, interdiction du faire­
valoir indirect, inaliénabilité de fait ou de
droit des terres appartenant à des coopéra­
tives et à des institutions agraires (<< commu­
nautés paysannes» et «communautés na­
tives ») - a succédé une liberté absolue de
transactions sur la terre. Des juristes se sont
étonnés du fait qu'aucune contrainte, même
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justifiée par des besoins d'aménagement, ne
puisse être opposée à la « loi des Terres» de
1995, qui promeut l'accès à la propriété de la
terre de toute personne naturelle ou juridique
sans contrainte (Del Castillo, 1997). Des lois
remettant en question les droits et le fonc­
tionnement des institutions agraires et des
programmes d'assainissement de la propriété
foncière ont complété le dispositif.

Dans la proche périphérie de Lima, ce
sont les investisseurs immobiliers ou les asso­
ciations d'habitants qui acquièrent les terres. En
l'absence de contraintes imposées par l'État,
les rapports de force entre les différents ac­
teurs s'établissent en effet en leur faveur.
Dans les fonds de vallée, l 'histoire a abouti à
une structure agraire dominée par la petite
propriété et on ne trouve plus de grands do­
maines modernisés comme on en rencontre
par exemple dans l'agglomération de Bogota
(Mesc1ier, 2009). Aucune agriculture à forte
valeur ajoutée ne s'est installée dans l'agglomération,
les entreprises agricoles ayant préféré acqué­
rir des terres dans les interfluves un peu plus
éloignés et meilleur marché de la vallée de
Ica, ou, au nord de Huacho, sur les péri­
mètres irrigués construits par l'État. Plus
facilement que les grands propriétaires ter­
riens, les petits propriétaires peuvent être
amenés à céder leurs terres pour des raisons
de détresse économique. Ce n'est, il est vrai,
pas systématique: les bénéficiaires de la ré­
forme agraire de 1969 tiennent à leur patri­
moine et préfèrent louer que vendre à bas
prix (Melki, Prat, 2009). Les versants arides
sont quant à eux souvent la propriété de
communautés paysannes qui ont leur siège
plus haut, là où les précipitations permettent
l'agriculture. Elles y vendent des terres, tout
en s'efforçant également de garder ou
d'acquérir des droits sur des zones urbani­
sées.
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Tableau 1. Exemples de différenciation dans la couverture de services entre zones urbaines et rurales en 2007

9 Enquêtes novembre 2009

Source. INEI, donnees du recensement 2007

L'accès au sol urbain est également mar­
qué par des pratiques ambivalentes, qui
s'appuient sur l'existence d'institutions for­
melles mais en détournent le sens en profitant
de circonstances locales. Par exemple, les
quartiers qui appartiennent à la province de
Huarochiri, dans la continuité du district ur­
banisé de San Juan de Lurigancho au nord­
est de la ville, sont placés dans une sorte
d'angle mort: ils ne dépendent pas de Lima
et sont très loin de leurs chefs-lieux de pro­
vince et de district, situées dans la montagne
(figure 2). Les habitants ont d'abord argué de
l'appartenance de leurs terres à une institu­
tion agraire, la Communauté paysanne de
Jicamarca, dont ils seraient devenus membres,
pour prendre possession de terres arides et
escarpées. Un groupe de dirigeants a aujour­
d'hui construit un local municipal et prétend
que sa localité est devenue le chef-lieu du
district, ce qui n'est pas reconnu officielle­
menë. Cette situation présente certainement
des avantages: non paiement des impôts du
district urbain adjacent, gestion de l'attribution
des lots par les dirigeants, par exemple.
Comme dans d'autres parties du pays, et
comme à d'autres moments de l'histoire de
Lima, ces « invasions» de terres sont le fait

3.2. Des pratiques populaires qui con­
tournent ou détournent les institutions
officielles

J.-M. Gastellu a montré que les modes
d'organisation populaires liméniens présen­
tent des similitudes avec ceux des paysanne­
ries (Gastellu, 1997). De même,
l'organisation de l'accès populaire aux res­
sources en périphérie urbaine n'est pas fon­
damentalement différente, dans ses pratiques
et dans ses règles, de celle du reste du Pérou.
Ce faisant, elle marque une certaine autono­
mie par rapport aux institutions officielles.
C'est le cas dans le secteur agricole. Par
exemple, certains systèmes de production
fonctionnent sur la base de la location infor­
melle de terres. Ainsi, dans la vallée du
Lurin, des familles migrantes ou des journa­
liers agricoles peuvent louer de petites super­
ficies pour cultiver du maïs fourrager en rota­
tion avec de la patate douce, des fraises ou du
chou-fleur (Melki, Prat, 2009). Dans la vallée
du Chillon, une proportion impossible à dé­
terminer des agriculteurs irrigants n'est pas
inscrite dans le registre officiel de
l'Association des Usagers. Cela est lié à un
accès à la terre non légalisé et/ou à une utili­
sation clandestine de l'eau (Valcarcel, Can­
cino, 2000).

% logements
% logements

Total logements % logements
avec connexion

avec connexion
Districts (total habitants avec éclairage

à l'eau au domi-
au tout-à-

recensés) électrique
cile

l'égout à domi-
cile

Urbain
51284

89,01 50,68 50,10Carabayllo
(206980)

-vallée du
2283

1,68Chillon Rural
(6406)

18,03 2,60

Urbain
16211

85,83 46,87 43,56Lurin
(61274)

-vallée de
430

1,04Lurin Rural
(1666)

76,82 0,52

Santa Eulalia
Urbain

2850
72,69 62,21 52,66

-moyenne (9553)
vallée du Rural

469
72,67 29,58 0,64

Rimac (1038)
Pucusana

Urbain
4368

69,13 35,70 40,01
-station bal- (10566)
néaire, bord

Rural
219

65,00 0 5,00
du Pacifique (67)
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d'acteurs qui peuvent être décrits comme des
«trafiquants de terres », mais permettent
également à des familles de s'installer.

Ces pratiques ne répondent pas de façon
satisfaisante aux besoins de la population.
Les exploitants informels ne peuvent bénéfi­
cier d'aucune aide des organismes de crédit
et restent dans une certaine précarité. L'installation
en dehors de toute régularisation par les autorités
de la ville empêche la majorité des habitants
de Jicamarca d'accéder à des services tels
que la fourniture d'eau. Par ailleurs, les con­
flits pour l'accès au sol, non régulés par les
autorités, dégénèrent en affrontements vio­
lents (enquêtes de terrain, 2009).

Ces expériences montrent à la fois la ca­
pacité des populations locales à résoudre un
certain nombre de problèmes par elles­
mêmes et les limites actuelles du contrôle
par les autorités en général. La métropole
peut-elle devenir un lieu d'amélioration de la
situation? Il faudrait d'abord qu'elle prenne
corps.

3.3. Une gouvernance métropolitaine en
cours de construction

Comme dans beaucoup de métropoles, il
existe à Lima une juxtaposition et des super­
positions d'entités administratives chargées à
un titre ou un autre de l'administration de
l'agglomération. Par ailleurs, la capitale est
l'objet d'une attention directe et rapprochée
du gouvernement central, qui y possède son
siège.

L'essentiel de l'agglomération de Lima
est inclus dans deux provinces, Lima et Le
Callao, où se trouve le port. Ces provinces
correspondent aujourd'hui à deux Régions
différentes. L'une est de création récente, la
Région de Lima ou Lima métropolitaine,
alors que l'autre a été créée à la fin des an­
nées 1980 puis a été contrôlée, comme les
autres Régions du pays, par un Conseil Tran­
sitoire d'Administration Régionale (CTAR)
dotée de compétences. Les quelques quar-
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tiers qui débordent aujourd'hui de leurs li­
mites sont situés dans une troisième Région
administrative, appelée «Région provinces
de Lima» (figure 2).

Cette situation moins complexe qu'ailleurs
présente peut-être plus d'avantages pour la
gestion de l'agglomération que dans d'autres
métropoles. Ainsi, dans le cas de la Colom­
bie voisine, la capitale déborde largement les
limites de la juridiction créée pour la gérer,
le District de Bogotâ, sur plusieurs com­
munes indépendantes. L'administration du
District n'exerce aucun contrôle sur l'évolution
de ces espaces périurbains et les tentatives de
constitution d'une Aire Métropolitaine ont
échoué (Dureau, 2000 / Gouëset, 2005).
L'agglomération liménienne, avec seulement
deux entités chargées de l'ensemble, pourrait
prétendre à une meilleure capacité de coor­
dination. Cependant, la rivalité latente entre
Lima métropolitaine et le Callao remet en
cause cet avantage lO

•

Par ailleurs, le renforcement des pouvoirs
des municipalités des 49 «districts» crée
des conflits de compétence. La loi organique
des municipalités de 2003 précise que ces
dernières sont compétentes pour traiter des
problèmes de zonage, cadastre, habilitation
urbaine (AIternativa et al., 2003). Ainsi,
l'urbanisation s'effectue aujourd'hui sans
l'accord des autorités de niveau supérieur. La
Municipalité Métropolitaine de Lima émet
les normes nécessaires à l'urbanisation, mais
ce sont les municipalités locales qui prennent
l'initiative d'autoriser les investissements
des promoteurs sur des terres qui n'étaient
pas classées comme urbanisables. Si celles-ci
sont dans l'immédiate proximité du tissu
urbain, les autorités centrales de la ville
n'ont plus qu'à avaliser le changement de
zonage et à constater les infractions: empla­
cements non prévus pour la voirie ou pour
les espaces verts, en particulier. Les munici­
palités locales cherchent en général à optimi­
ser les revenus issus de la promotion

\0 M. Durand soulignait en 2008 que l'histoire et le poids
politique et économique du Callao rendait inimaginable que
la province ne devienne pas une région à l'heure de la ré­
gionalisation (Durand, 2008, 3).
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immobilière. Seules certaines, comme celle
de Lurin, disent chercher à préserver des res­
sources qui ailleurs disparaissent, en pariant
sur le tourisme: espaces non construits imi­
tant la campagne (fermes «interactives »),
ruines archéologiques, végétation de brouil­
lard (les « tomas »), plage non privatisée...

Plusieurs des recompositions en cours
peuvent modifier les équilibres. D'une part,
le transfert de fonctions du gouvernement
central à la Municipalité Métropolitaine de
Lima, pour l'instant laborieux11, devrait per­
mettre à celle-ci d'acquérir rapidement les
mêmes compétences que les autres Régions
en matière d'agriculture, de commerce, arti­
sanat et tourisme, d'aménagement du terri­
toire, d'administration des biens publics, de
défense civile. D'autre part, la création
d'associations de municipalités, permise par
la loi de 2003, peut créer un niveau intermé­
diaire de gestion facilitant les coordinations
et gommant les effets de la rivalité entre Le
Callao et Lima.

Les solutions passent aussi par des négo­
ciations entre ces acteurs «officiels» et les
acteurs de l'informel. Ainsi, à Jicamarca, la
municipalité «informelle» aurait décidé de
négocier l'arrivée de l'eau avec les services
urbains. D'un autre côté, au niveau national,
la Présidence du Conseil des Ministres 12 a
entrepris la modification de la démarcation
administrative afin de résoudre des pro­
blèmes techniques tout en respectant les
identités territoriales.

Conclusion

La métropole de Lima n'a pour l'instant
pas la capacité de jouer un rôle de grande
métropole sud-américaine, peut-être pas tant
à cause de son manque d'ambition, souligné
par Ludena (2009), que du peu de cohérence
politique et économique du bloc régional
auquel elle appartient, la Communauté An­
dine des Nations. Elle n'est pas de catégorie

II Entrevue de Mme et MM. Matos, Montoya et Mufioz,
Subgerencia Regional de Descentralizaci6n dei Programa de
Gobiemo Regional de Lima Metropolitana, 2009.
12 Entrevue auprès de M. O. Landeo, Présidence du Conseil
des Ministres, 2009.
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suffisante pour figurer parmi les villes repré­
sentant la région Amériques dans le réseau
mondial des villes (Deler, 2004).

Un problème plus immédiat est l'organisation
des extensions périphériques. Celles-ci ont
été longtemps laissées à elles-mêmes. Au­
jourd'hui cependant, le double phénomène
du retour à une continuité physique et du
processus de métropolisation pose la question
en des termes différents.

Lima, capitale d'un pays dont le PIB a crû
rapidement au cours de la dernière décennie,
se caractérise par de bons taux d'équipement
en services de base, même dans les quartiers
les plus récents, mais ce n'est pas le cas des
aires encore rurales de l'agglomération, où
les petites exploitations agricoles peinent à
être rentables. Les investissements semblent
partout présents, mais le système de trans­
ports est chaotique. Malgré des taux
d'homicide qui restent faibles, les popula­
tions sont très exposées au vol et à la petite
délinquance: la sécurité n'est pas partout
assurée (PIëger, 2005). Les espaces verts, qui
sont une préoccupation de plus en plus im­
portante dans les grandes métropoles mon­
diales, ne sont que peu protégés.

Il s'agit non pas de bloquer la périurbani­
sation, mais de «donner droits et devoirs»
(Vanier, 2005) à ce tiers-espace. II s'agit sans
doute également d'accepter les formes de
participation des acteurs locaux, qu'elles
soient officielles ou pas. Les autorités de
l'État central, de Lima et du Callao auraient
pour tâche, pour reprendre l'expression utili­
sée par V. Gouëset dans le cas de Bogotâ
(2005), de « convaincre sans imposer ~~.
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Le MetropoliJano, bus en site propre,
utilise une partie de la vome des quar­
tiers centraux avant de rtjoindre la
périphérie nord de l'agglomération
Vitrine de la métropolisation, il ne
résout pas forcément les problèmes
d'enœmbrement du trafic.
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Evelyne MESCLIER et al. (Lima)

La croissance des besoins de
l'agglomération a entrainé un déve­
loppement de l'élevage laitier à la
périphérie de la ville, comme ici au
nord-est.

Dans l'est de l'agglomération, des quartiers
contraintspar le relitf, avec des lots de taille in­
fériewe à ceux des quartiersplus anciens.
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