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44 ALLEMAGNE D*AUJOURD’HUI

Gérard-Frangois DUMONT®

1’ AMENAGEMENT DU TERRITOIRE
EN ALLEMAGNE ET EN FRANCE :
DES DIVERGENCES
SPATIALES ET OPERATIONNELLES

En mars 1995, les ministres européens chargés de 'amé-
nagement du territoire se sont réunis a Strasbourg. Craignant
un « scénario de Pinacceptable » qui verrait s’accroitre les
différences en matiére de développement, de démographie,
de communication ou d’environnement entre les regions
d’Europe, ils ont décidé d’élaborer un schéma de développe-
ment de Pespace communautaire. Dans le méme temps, les
fonds structurels européens, qui ont pour vocation de réduire
les disparités entre les régions de 1"Union, ont ét¢ abondés a
hauteur de 141 milliards d’écus (plus de 900 milliards de
francs) qui doivent étre dépensés entre 1994 et 1999,

Le principe et 12 réalité

La démarche entreprise par les ministres et 'importance
du budget dont dispose la commission signifient-elles que
les politiques nationales d’aménagement du territoire pour-
raient tre totalement remplacées par une politique unigue ?
Une telle démarche systématique risquerait de se heurter aux
principes européens et aux téalités territoriales. D’une part,
selon Iarticle 2 du traité instituant la Communaute écono-
mique curopéenne, révisé par le traité de Maastricht du
7 février 1992, la Communauté a notamment « pour mission
[...] de promouvoir un développement harmonieux et équili-

* Professeur & P'Université de Paris-Sorbonne, directenr de 'Institat d¢*Urba-
nisme et ¢’Aménagement de la Sorbonne, 191 rue Saint-Jacques 75005 Paris.
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bré des activités économiques dans ensemble de la commu-
nauté... » Le principe de subsidiarité (article 38 du traité de
Maastricht) signifie que tout ce qui peut étre réalisé « de
maniére suffisante par les Etats membres » et qui ne reléve
pas « de sa compétence exclusive » ne fasse pas 1’objet de
réalisation an nivean communautaire, Or i’amenagement du
territoire peut, dans nombre de ses aspects, donner lieu a des
actions au niveaun local, régional ou national, méme si
d’autres approches peuvent justifier des efforts communs,
notamment de coordination, comme cela a €té précisé 4 la
réunion de Strasbourg évoquée ci-dessus.

D’autre part, tout effort européen en matiere d’aména-
gement du territoire doit prendre en compte 1a situation exis-
tante. Il importe en conséquence de bien la connaitre et par
exemple d’examiner les différences territoriales entre les
pays. En particulier, une tentative de comparaison entre les
deux pays les plus vastes de 1’Union européenne — 1" Alle-
magne et la France — conduit & souligner un certain nombre
de différences. Mais n’est-ce pas une tautologie d’annoncer ¢
priori qu’il y a des dissemblances ? Deux territoires consi-
dérés se retrouvent inévitablement aménagés de fagon dis-
tincte, ne serait-ce qu’en raison des spécificités spatiales de
chacun d’eux. I aménagement de territoires ne péut jamais
se résumer a4 une vulgate passe-partout qui ferait fi de Ia
diversité géographique et humaine des espaces. La question
des infrastructures ne se pose évidermment pas de fagon équi-
valente sur le rivage méditerranéen frangais et sur le rivage
baltique allemand qui connaissent chacun des conditions cli-
matiques différentes. La Bretagne frang‘aise Finistére de
P’Europe continentale, n’est pas dans le méme contexte géo-
graphique que la Baviére. La mise en ceuvre d’outils de déve-
loppement ne se pose pas de fagon équivalente dans le Sud-
Quest frangais et dans les nouveaux Ldnder rattachés en
1990, L’héritage urbain est profondément différent dans les
deux pays.

Laménagement du territoire en France differe de celui
de I’ Allemagne d’abord par une organisation administrative
du territoire profondément différente tant dans sa formula-
tion politique que dans sa réalité vécue. En second lieu, le
cadre de décision de cet aménagement n’est pas le méme. La
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formulation des objectifs recéle moins de différences,
contrairement aux modalités et sans doute aux résultats,

La compréhension du monde passe par 1a connaissance
d’idées simples. De méme qu’André Siegfried osait dire :
« L'Angleterrve est une ile », osons dire que I’ Allemagne est
un Etat fédéral, dont I’organisation territoriale est fort diffé-
rente de celle de la France par les découpages administratifs
retenus et par les principes définis.

La décentralisation n’est pas le fédéralisme

Aprés avoir traversé un long processus historique de
centralisation du pouvoir qui a éte magnifie par la Révolu-
tion, 1"organisation administrative de la France est restée
extrémement centralisée jusqu’en 1982. (1) Jusqu'a cette
date en effet, les collectivités territoriales voient leurs actes
contr8lés a priori par le pouvoir central. Plus encore, les
conseils généraux et les conseils régionaux ne préparent pas
eux-mémes leur budget. Cette mission est exercée par les
représentants de 1’Etat, les préfets de département pour les
conseils généraux, les préfets de région pour les conseils
régionaux. C’est seulement depuis les lois de décentralisa-
tion que les différents pouvoirs locaux ont enfin acquis une
certaine autonomie.

Les régions frangaises, fruits d’un long processus de -
régionalisation (2) qui n’a débouché juridiquement qu’a par-
tir de 1972, prés de deux sidcles aprés la disparition des pro-
vinces, sont donc considérées géographiquement comme
I’équivalent des Ldnder allemands. Mais ces Ldinder sont les
Etats d’un pays fédéral. A ce titre,ils ont des pouvoirs légis-
latifs, ils exercent nombre de missions de service public et ils
ont auntorité sur les collectivités territoriales inférieures :
Kreis (arrondissement) et Gemeinde (commume). (3)

Rien de tout cela en France. Les régions n’ont ni pouvoir
législatif, ni pouvoir réglementaire, mais essentiellement un
pouveir budgétaire consistant & voter la partie des recettes
relevant de leur décision et & décider de Paffectation de V'en-
semble des recettes. Le fait que le conseil régional ne soit pas
doté d’un pouvoir législatif est souligné en constatant que les
compétences attribufes aux régions ne respectent guére la
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répartition classique des pouvoirs. Lexécutif régional est en
effet le président du conseil régional qui vote le budget, suit
son exécution ¢t le contrble. Les principes de séparation des
pouvoirs énoncés par Montesquien ne sont véritablement pas
respectés.

En second lien, les missions confiées par la loi aux
conseils régionaux sont limitées. Ces conseils sont des admi-
nistrations de mission plutdt que de gestion. Ils n’ont en par-
ticulier pas a assumer des services publics comme le font les
Linder. Certes, 'Etat élargit leur rdle en les obligeant a
contribuer a nombre d’investissements et méme au budget
d’institutions ou d&’entreprises dont la tutelle reléve de 1°Etat
(universités, chemins de fer, autoroutes...). Mais en méme
temps, 1’Etat se réserve de garder ses pouvoirs.

Enfin, la France est régie suivant le principe de non-
dépendance hiérarchique entre les collectivités territoriales,
ce qui signifie qu’aucune collectivité — par exemple la
région — n’a autorité sur une autre — par exemple la com-
mune, alors que les dirigeants du Land sont 2 la téte d’un Etat
et peuvent A ce fitre prendre des décisions §’imposant par
exemple aux communes. Ceci peut &tre illustré par les
reformes communales décidées en Allemagne pendant la
période 1965-1975. A cette époque, en Allemagne comme en
France, nombreux sont ceux qui s’interrogent sur le décou-
page communal. Tandis que les réformes frangaises échouent
du fait ¢’un recours abusif a "usage de Ia contrainte et d1une
méconnaissance des réalités, en Allemagne fédérale, certains
Lénder choisissent la voie des fusions systématiques de com-
mimes, voie plus aisée dans un pays ou la superficie des
communes (au nombre de 24 438 dans Ja RFA de 1965) est
plus petite tandis que la densité de population est nettement
plus élevée. D’autres Ldnder, comme la Baviére ou la Rhé-
nanie-Palatinat, préférent conserver I’échelon communal et
encourager P'intercommunalité. De ce fait, en Allemagne, la
taille des communes est trés variable. Par exemple, en Rhé-
nanie, les 396 communes ont en moyenne 86 km? alors qu’en
Saxe, les 1623 communes ont une superficie moyenne de
11,30 kam?, chiffre inférieur & la moyenne des communes
frangaises qui est de 15,10 km?.

=
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Des échelons différents

En considérant les échelons géographiquement intermé-
diaires entre la commune et la région, les solutions frangaises
et allemandes apparaissent assez différentes. La France
connait bien entendu le département, créé en 1790 pour
détruire « loute disproportion sensible dans la représentation
et toute inégalité d’avdntages et de désavantages poli-
tiqgues ». {4) Mais, en fait, depuis 189G (5), Ia France a mul-
tiplié les formules de coopération entre collectivités territo-
riales, et il est ainsi possible d’inventorier 27 types de péri-
meétres administratifs intéressant ou spécifiant une aire géo-
graphique. (6) En Allemagne, la situation est diverse. Léche-
ton géographique de la taille du département (Regierungs-
bezirk) n’existe que dans six Etats de la RFA d’origine (6bis).

C’est une circonscription administrative sous la tutelle du
ministre de PIntéricur du Land, et ce n’est donc pas une col-
lectivité territoriale comme le département frangais.

Au niveau local allemand, au-dessus de la commune,
I"arrondissement (Kreis) est dirigé généralement par un
conseil elu. C’est donc une collectivité locale, contrairement
a Parrondissement administratif francais. (7) La démarche
francaise, issue de la loi d’aménagement et de développe-
ment du territoire du 4 février 1995 visant 2 définir des
« pays » (8) va dans le sens de la création d'une instance de
développement économique a une échelle géographique
équivalente au Kreis. La France s’interroge d’ailleurs sur la
fagon d’appliquer cette notion aux grandes villes. I Alie-
magne a résolu Ja question en dotant les villes suffisarmment
importantes du statut de Kreis ; elles forment alors des Sradi-
kreise ou arrondissements urbains.

Armature urbaine

La différence d’organisation administrative des terri-
toires allemands et frangais se retrouve dans ’armature spa-
tiale. La France est marguée par la présence de P'aggloméra-
tion parisienne dont le poids démographique relatif est d’au-
tant plus important que les auvires agglomérations sont nette-
ment moins grandes. La premiére agglomération fran-
caise (9) a ét€ estimée 2 9 318 821 habitants au recensement
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de 1990, 1a seconde, Lyon, & 1262 223 et la troisieme, Mar-
seille, a 1 230 936, ce qui représente respectivement 13,5 et
13,2% de la population de Paris, et montre la polarisation de
Parmature urbaine. Paris est la dix-huitiéme agglomération
du monde.

Les chiffres urbains allemands sont fort différents. La pre-
miere agelomération allemande, celle de Berlin, est estimée a
3 624 000 habitants (10), ce qui 1a classe 56° dans le monde.
La deuxiéme agglomération allemande, Rhein/Ruhr-Wupper
(Diisseldorf), a 2 461 000 habitants, soit 68% du poids de la
premiére, 1a troisiéme, Rhein/Ruhr-Sieg (Cologne}, 2 147 000,
Ja quatriéme, Hambourg, 2 051 000, la cinquiéme, Munich,
i 594 000, et la sixidme, Francfort/Main, 1 355 000, soit 37%
de la premiére.

Dorganisation territoriale en Allemagne

WNiveau central

Niveau régional
(Niveau supéricur)
Oberstufe

Miveau départemenial
{Niveau intermédiaire)
Mirtelstufe

Nivean local 2
Unterstufe

Wiveaw focal £
Unzersiufe

Fédération - Bund

Etat - Land

Trois villes-Etats - Hambourg et Bréms (qui
ont le titre de Hansestad?), Berlin, et treize
Etats.

Département - Bezirk ou Regleringsberirk
Trois 4 cing suivant "Etat, uniquement dans
six Etats de Ia RTA d’origine {Bade-Wurtem-
berg, Baviére, Hesse, Basse-Saxe, Rhénanie
du Nord-Westphalie et Rhénanie-Palatinat).
Le Bezirk est dirige par un Regierungs-
priisident qui dépend directement du ministye
de ¥’ Intérieur du Land : il est I'équivalent du
préfet en France. Cette circonscription est
donc 3 vocation adninistrative, sans étre une
collectivité territoriale, et ne dispose pas
d’organismes électifs.

Arrondissement - Krels

Arrondissement urbain - Stadtkreis ou
Landhrels :

Le Stadtkreis est une ville suffisamment
tmportante pour &tre dotée des compétences
&’un arrondissement. Le Kreis est dirigé par
un fonctionnaire {Landsrat) ¢lu par Iassem-
blée du Kreis (Kreiszag), sauf en Sarre et

en Rhénanie-Paiatinat, ex-zone ¢’ occupation
frangaise, od il est normmé.

Commune - Gemeinde
Nombre et taille trés variables suivant les Etats.
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Alors que la France ne compte que trois agglomérations
de plus d’un million d’habitants, 1’ Allemagne en compte sept
puisqu’il faut ajouter aux six précédentes Stuttgart, avec
1 138 000 habitants. Les deuxiéme et troisiéme aggloméra-
tions allemandes pésent ensemble 4 608 000 habitants, soit
plus que Ja premiére. En France, il faut additionner des
dizaines d’agglomérations pour retrouver le poids de celle de
Paris.

Cette différence d’armature urbaine donne une géogra-
phie du territoire extrémement différente. En France, Paris
assume la primauté dans la totalité des fonctions urbaines, du
domaine politique au domaine culturel, en passant par I’éco-
nomique, "universitaire ou le social. La situation est fort dif-
férente en Allemagne ot les fonctions urbaines sont réparties
entre les principales agglomérations. Certes, le triangle
Bomn-Cologne-Diisseldorf va perdre en grande partie, au
profit de Berlin, la fonction de centre politique qu’il exergait
depuis 1949. Mais, dans un pays fédéral, les capitales des
Linder conservent un poids politique imporiant et ¢’est le
cas pour Diisseldorf en Rhénanie du Nord-Westphalie
cormme pour pour Munich en Baviére, méme si la situation
est un peu différente pour Hambourg qui est une ville-Etat
(Stadtstaar).

En outre, le triangle métropolitain évoqué tient une place
prioritaire dans les assurances, les foires et la représentation
des acteurs économiques allemands. Au regard des fonctions
sconomiques, financiéres et de communication, ¢’est Franc-
fort sur le Main, capitale de la Hesse, qui a la prééminence.
Pour le commerce extérieur, les transports ou la presse, Ham-
bourg apparait la mieux placée. Pour 1'université, la
recherche et la culture, ¢’est Munich. Ainsi, le caractére
polynucléaire de 1I’Allemagne s’oppose 4 la centralisation
existant en France avec son systéme urbain primatial.

Hiérarchie urbaine

Le poids des grandes agglomérations allemandes pourrait
laisser croire & 1’absence d’une hiérarchie wurbaine. Au
contraire, il y a 13 une autre différence entre la France et 'Al-
lemagne. D’un c6té, le modele national se retrouve au niveau
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des régions et 1a polarisation urbaine dans certaines régions est
trés forte. Par exemple, dans la région frangaise ayant la plus
grande soperficie, Midi-Pyrénées, I"agglomération principale,
Toulouse, avec 650 336 habitants en 1990, regroupe 26,8% de
la population régionale et 33,6% de emploi régional. Les
évolutions sont si nettes que Vexpression « Towlouse et le
désert midi-pyrénéen » a pu étre évoquée pour qualifier cette
région (11), en s’inspirant du titre fameux, bien que contes-
table, lancé par Jean-Frangois Gravier, « Paris et le désert fran-
¢ais ». (12) Effectivement, la seconde agglomération de la
région midi-pyrénéenne, Tarbes, n’a que 77 787 habitants, soit
12% de la population de Toulouse. Méme si les proportions
dans les autres régions ne sont pas exactement les mémes,
celles ol la deuxiéme agglomération est moitié moins peuplée
que la premiére sont nombreses : Aquitaine, Auvergne, Bour-
gogne, He-de-France, Limousin, Nord-Pas-de-Calais, Pays de
la Loire, Provence-Alpes-Coie d’ Azur, Rhine-Alpes, soit au
total douze sur vingt-deux des régions métropolitaines, plus de
la moitié ! Ces données mettent en évidence une hiérarchie
urbaine trés distendue alors que I’ Allemagne, qui bénéficie
d’une densit¢ nettement plus élevée que celle de la France, a
une organisation territoriale hiérarchisée (13) permettant un
meilleur maillage du territoire.

Au niveau supérieur se trouvent les métropoles citées ci-
dessus, les villes a hdchstrangige Funktionen (ayant les plus
hautes fonctions) ou & une Haupisiadt mit Teilfunktionen
{ayant partiellement les fonctions d une capitale). Ce sont les
capitales des grands Etats {Fldchenstaaten, grands Eiats, par
opposition aux villes-Etats) — Diisseldorf, Munich, Stuti-
gart, Hanovre — ct les métropoles de Hambourg, Francfort
et Cologne. Ces sept agglomérations dépassent en gualité de
service et en rayonnement spatial les capitales régionales
situées au niveau urbain juste inférieur, les Regionalzentren
(centres urbains régionaux) : ce sont les villes-centres de tous
les espaces de densification urbaine prononcée, ainsi que des
capitales de Ldnder comme Mayence ou Sarrebruck. Ces
villes sont le siége des administrations du Land, des direc-
tions des filiales bancaires, des grands journaux régionaux.

Au niveau légérement inférieur se situe la fonction de
Cherzentrum exercée, outre les grandes villes, par des agglo-
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mérations secondaires. Par exemple, en Baviére, oufre
Munich, il convient de citer Augsbourg, Neu-Ulm, Nurem-
berg, Fiirth, Erlangen, Wiirzburg et Ratisbonne (Regensburg).

Les centres urbains intermédiaires (Mittelzentren) offrent
une bonne diversité de commerces et de services, un hopital
civil, et éventuellement un Amtsgericht (Tribunal d’instance)
et une Kreisverwaltung (préfecture). Dans Pexemple de Ia
Baviére, il v en a une soixantaine dont Pordre de grandeur
démographique tourne aufour de 20 000 habitants.

Enfin, cinquiéme niveau hiérarchique, les centres urbains
€lémentaires ou sous-centres (Unterzeniren) assurent des
fonctions minimales visant & couvrir les besoins des habitants
d’alentour. Ils sont, au sens de la théorie des places centrales
de Walter Christaller, (14) la base de la ceniralité miz ein-
Jachen Versorgungsfunktionen des tiglichen Bedarfs (avec les
fonctions simples de couverture des besoins quotidiens).

Méme si certains centres urbains ¢lémentaires n’existent
plus guére que dans les zones faiblement peuplées ou dans
les Randgebiete (territoires frontaliers, & la Hmite des anciens
Léinder communistes) parce que des Mittelzentren les absor-
bent ou reprennent leurs fonctions, "armature wrbame de
I’Allemagne peut comprendre jusqu’d cing miveaux : les
centres urbains élémentaires, les agglomérations secon-
daires, les centres urbains régionaux ou métropoles régio-
nales et les métropoles européennes ou eurocités, au nombre
de sept. Bt cette hiérarchie se décline non seulement en
appréhendant "armature urbaine au niveau national, mais
également au niveau des Ldnder. En France, les é&chelons
hiérarchiques et le nombre de villes concernées & chague
niveau sont fort différents. Les métropoles européennes sont
moins nombrenses. Plusieurs régions comme le Peitou-Cha-
rentes, la Bretagne, le Centre, la Picardie, la Bourgogne, la
Corse, la Haute-Normandie, la Champagne-Ardennes, les
Pays de la Loire ont une capitale régionale qui n’est pas une
métropole régionale, car son influence ne couvre souvent pas
toute ['aire régionale et ne hiérarchise pas un territoire qui
connait des forces centrifuges.

Ailleurs, 1a capitale régionale domine, polarise sans hié-
rarchiser, car ii n’y 2 pas de centres urbains régionaux, le
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niveau inférieur & celui de capitale régionale étant celui des
agglomérations secondaires, ou méme souvent celui de deux
agglomérations secondaires seulement, voire pratiquement
une seule comme en Limousin.

Cadre institutionnel

Cette rapide description de la géographie territoriale et
spatiale met déja en évidence "importance des différences
entre I’ Allemagne et la France. En outre, chacun de ces pays
s’est défini un cadre institutionnel en matiere d’aménage-
ment du territoire.

En Allemagne, le terme Raumordnung, signifiant amé-
nagement du territoire, apparait au-début du xx° siécle avec
la nécessité de considérer une échelle spatiale allant au-dela
de ce qui relevait de "urbanisme. (15) Il s’agit donc essen-
tiellement d’une démarche géographique puisque 1’aménage-
ment du territoire s’applique & un espace déterminé, que ['on
va essayer d’organiser au mieux. Avec la naissance de la
République fédérale, I'aménagement du territoire prend une
valeur constitutionnelle puisque la Loi fondamentale
{Grundgesetz) de 1949, dans son article 72, pose comme
objectif 3 Etat « {’homogénéité (Einheitlichkeit) des condi-
tions de vie au-deld du tervitoire d’un Land ».

En France, Paménagement du territoire, se définissant
alors comme la volonté publique d’organiser la géographie
humaine et économique de Pespace national selon un ordre
équilibré, est plus récent, puisque ses prémices datent de la
fin des années 1940, avec une place importante donnée, dés
I’origine comme ensuite, aux aspects démographiques et ¢ol-
turels. (16) Mais les Frangais aiment bien redéfinir les
concepts, et la derniére expression officielle de I’aménage-
ment du territoire se trouve & article 1+ de la loi du 4 février
1995, alinéas 1, 2 et 3 : « La politique d’aménagement et de
développement du territoire concourt @ I'unité et a la solida-
rité nationale. Elle constitue un objectif d’intérét national.

Elle a pour but d’assurer, d chaque citoyen, 'égalité des
chances sur 'ensemble du territoire et de créer les condi-
tions de leur égal accés au savoir. Elle a pour objet la mise
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en valeur et le développement équilibré du territoire de la
République.

A cet effet, elle corrige les inégalités des conditions de
vie des citoyens liées a la situation géographique et @ ses
conséquences en matiére démographique, économique et
d’emploi. Eile vise a compenser les handicaps territoriausx.
Elle fixe les dispositions dérogatoires modulant les charges
imposées a cliacun. Elle tend enfin a réduire les écarts de
ressources entre les collectivités territoriales en tenant
compte de leurs charges. »

Lalinéa 5 de ce méme article 1 met en lumiére une
autre différence essentielle entre la France et 1”Allemagne
dans la mesure ou le pilote de Paménagement du territoire
est clairement désigné : ¢’est ’Etat, méme 5’1l a recours 3 des
bras séculiers : « La politique d’aménagement et de dévelop-
pement du territoire est déterminée au niveau national par
UEtat. Elle est conduite par celui-ci en association avec les
collectivités territoriales dans le respect de leur libre admi-
nistration et des principes de décentralisation. »

Cette loi, dans une certaine mesure, modére Particle 59
de la loi de décentralisation du 2 mars 1982, qui donnait
compétence au conseil régional « pour promowvoir [..]
I"aménagement de son territoire », sans d’ailleurs concrétiser
par des moyens supplémentaires cette compétence reconnue.

Niveau responsable

En Allemagne, la responsabilité « primaire » de ’amé-
nagement du territoire est confife aux Ldnder qui ont un
pouvoir législatif en ce domaine. Mais 1a Fédération a com-
pétence pour élaborer des « lois-cadres » (Rahmengesetze)
qui fixent par exemple les orientations générales d’actions
confides aux Lander, '

La premicre loi de péréquation financiére de 1959 est un
exemple de cette attribution de compétence. Deux niveaux de
peréquation sont alors décidés : celui des Léinder et celui des
communes. Chaque Land pergoit d’une part des recettes fis-
cales propres, d’autre part une certaine proportion de 'imp6t
sur le revenu, de I'imp0t sur les sociétés et de la taxe profes-
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sionnelle. C’est sur la taxe 2 la valeur ajoutée que repose la
répartition entre la Fédération et les Linder. Ceux dont les
ressources fiscales par habitant provenant des ressources pré-
cédemment énumérées sont inférieures 4 la moyenne des
Léinder regoivent des suppléments de compensation (Ldnder-
finanzausgleich). Ainsi s’opére, vers les Linder pauvres, un
transfert de ressources fiscales pergues dans les Ldnder
riches. (17) Un autre type de loi décidée au niveau national
est celle du 28 juin 1974 sur I’aide en maticre d’investisse-
ment dans les régions de montagne.

En outre, toujours suivant la Loi fondamentale, la Fedé-
ration peut contribuer « d protéger des régions dont I’écono-
mie est menucée ». La révision constitutionnelle de 1969 a
renforcé le pouvoir d’intervention de la Fédération, qui peut
notamment accorder des aides fonciéres aux « investisse-
ments importants » des Léinder et des communes pour corri-
ger les inégalités économiques sur le territoire fédéral ou
encourager la croissance économique.

Enfin, la Cour constitutionnelle (Bundesverfassungs-
gericht) a accepté que la Fédération puisse avoir une compé-
tence plus large et a autorisé I'intervention directe du gou-
vernement fédéral. Ce dernier en a usé avec modération,
mais la réunification du 3 octobre 1990 a obligé la Fédéra-
tion & prévoir une aide massive pour les nouveaux Ldnder
qui, du fait de ’héritage du « socialisme réel », n’avaient pas
les moyens de se développer.

Cadre de décision

Fn définitive, compte tenu de la législation en matiere
d’aménagement du territoire, le cadre de décision différe
notablement entre 1’ Allemagne et 1a France. En Allemagne,
selon les Lénder, la compétence reléve d’un ministére spé-
cialisé ou est prise en charge par un ministére & compétence
plus large, ou encore est rattachée au ministre-président du
Land. Néanmoins, dés 1949, des Lénder ont réclamé 1inter-
vention du gouvernement fédéral pour faire face a la situa-
tion résultant de Uafflux des réfugiés. La concertation en
matidre de principes, de procédures et d’aide est la régle, et
la mise en ceuvre des décisions prises appartient aux Léinder.



56 ALLEMAGNE D' AUJOURD'HUA

Cependant, pour des raisons pratiques, il apparut que la
Fédération avait & exercer un role essentiel de coordination.
Différentes décisions poussérent en ce sens jusqu’a la créa-
tion en- 1965 d’une conférence des ministres sur ’aménage-
ment du territoire (Ministerkonferenz fiir Raumordnung). Par
ailleurs, la Loi fondamentale se traduit par une compétence
presque générale de la Fédération en matiére de communica-
tion : administration des chemins de fer fédéraux, de la poste
et des télécommunications, des voies navigables, de la navi-
gation fluviale interrégionale, de la navigation maritime...

Les pouvoirs du gouvernement fédéral sont donc loin
d’étre négligeables, méme si le souci de préserver le carac-
tére fédéral du pays a toujours prévenu tout excés de la part
de la Fédération. Lanalyse des textes et la pratique peuvent
conduire & des résultats différents selon le point de vue et les
périodes. Ainsi la réunification du 3 octobre 1990, (18) en
remettant en cause le fédéralisme pratiqué depuis 1949, a
bouleversé les données. Jusqu’en 1950, I’autonomie de tous
les Lénder vis-a-vis de la Fédération était incontestable.
Mais il est vite apparu que les cing Ldnder de I’Est n’avaient
pas les moyens de leur autonomie, tant sur le plan financier
que sur le plan humain, en raison de I’héritage de quarante
années de planification centralisée. Uécart de prospérité éco-
nomique entre les « anciens » Lénder et les nouveaux était
flagrant et confirmé, si besoin était, par un itnportant flux
migratoire qui s’est élevé & 1,4 million de personnes allant de
I’Est vers I’Ouest pour les seules années 1989 et 1990. De
1990 4 1994, I’Etat fédéral et les Linder de ’Ouest ont
fourni 160,7 milliards de marks aux nouveaux Linder, par le
biais du « Fonds de 'unité allemande ». (19)

Tout en restant juridiquement dans le cadre général, il a
bien fallu faire dépendre de 1a Fédération les nouveaux Ldn-
der, de fagon importante, sur les plans financier et adminis-
tratif. Et cette tAche de tutorat devra sans aucun doute durer
assez longtemps. En matiére d’aménagement du territoire, le
fédéralisme initial s’est tempéré devant la nécessité de
réduire les écarts de niveau d’abord entre les Léinder de la
RFA, puis entre les Ldnder de I’ Allemagne unifiée. Le choix
de Berlin comme capitale apparait d’ailleurs comme le sym-
bole d’une évolution générale marquée par une atténuation
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du fédéralisme, en dépit de la volonté des Ldnder de préser-
ver leurs compétences et leur autonomie. Le succes qu’ils ont
obtenu (20) avec 1a loi du 21 décembre 1992 de révision de
la Loi fondamentale ne déroge pas au constat d’un processus
d’interventionnisme croissant de la Fédération en matiére
d’aménagement du territoire, processus rendu obligatoire il
est vrai par la réunification, mais qui pourrait forger des
habitudes.

En France, le cadre de décision est national. La loi du
4 février 1995 souligne le rdle central de I'Etat en prévoyant
I’élaboration d’un schéma national d’aménagement et de
développement du territoire soumis, il est vrai, a Pavis des
collectivités territoriales. Fixant les principes qui régissent la
localisation des grandes infrastructures et des grands équipe-
ments ainsi que les services collectifs d’intérét national, ce
schéma s’imposera & l'ensemble des documents d’urba-
nisme, relativisant du méme coup I'intervention des collecti-
vités locales dans la définition de 1a politique d’aménage-
ment du territoire, En outre, des directives territoriales
d’aménagement, « élaborées sous la responsabilité de I'Etat
et a son initiative » (art. 4) peuvent « fixer, sur certaines par-
ties du territoire, les orientations fondamentales de I'Etat en
matiére d’aménagement et d’équilibre enire les perspectives
de développement, de protection et de mise en valeur des ter-
ritoires ». Méme si la loi précise que les « projets de direc-
tives sont élaborés en association avec les régions, les
départements... », le pouvoir de décision appartient a 1"Etat.

Modalités annoncées et décisions opérationnelies

I’étude des modalités entre les deux pays n’est pas aisée,
ne serait-ce que parce que I’Allemagne a juridiguement une
pluralité d’acteurs alors qu’en France un acteur domine Ia
scéne, méme si le role des autres n’est pas 4 négliger. En
outre, il y a les modalités annoncées, les modalités décidées,
les modalités mises en cuvre, et les choix réels effectués.
Les modalités annoncées dans les deux pays sont sem-
blables : il s’agit bien que chaque partie du territoire regoive
sa chance en bénéficiant d’infrastructures élémentaires ou de
I’accés 4 des infrastructures de transpori. La loi frangaise
(art. 17) est explicite : « En 2015, aucune partie du territoire
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frangais métropolitain continental ne sera située a plus de
cinquante kilométres ou quarante-cing minutes d’automobile
soit d’une autoroute ou d’une voie express d deux fois deux
voies en continuité avec le réseau national, soit d’une gare
desservie par le réseau ferroviaire d grande vitesse. »

Les modalités décidées se refrouvent par exemple dans
le budget des collectivités publiques et, en France, dans les
contrats de plan Etat-régions. Mais, en fait, il apparait assez
souvent que ces modalités ne sont mises en ceuvre que par-
tiellernent. Les budgets votés ne sont pas tous dépensés —
cas du budget de I’aménagement du territoire en France —— et
les engagements ne sont pas tous tenus — cas de 1’Etat fran-
gais « omettant» de respecter les engagements financiers
pris par contrat, par exemple pour des quartiers en difficulté
ou pour 1’équipement universitaire: Enfin, les choix réels
constatés sont souveni contradictoires avec les modalités
annoncées. D’un ¢6té, en France, Ia loi de 1995 annonce une
grande politique de péréquation et de 1’autre, il y a une sorte
« d’obstination » de 1’Etat & lancer sans cesse de nouvelles
opérations en He-de-France (21) au moment méme ou il pro-
clame son souci de contenir la région capitale. N'y a-t-il pas
incohérence entre le schéma directeur de 1’Ile-de-France {22)
qui appelle une « croissance maitrisée », qui demande que
{"He-de-France fasse « davantage appel a ses propres res-
sources pouwr ne pas faire peser sur le contribuable national
le financement d’équipements dont elle est la premiére béné-
ficiaire », et le fait que les deux opérations d’extension de La
Défense et de la Plaine-Saint-Denis mobilisent déja en 1994
plus de six milliards de francs en équipements primaires
(voirie, transports en commun, Grand stade} ? « O est la
cohésion enire le discours sur ['aoménagement du territoire ef
les priorités opérationnelles que I'Eiat se donne dans les
faits en concentrant massivement en lle-de-France ses
moyens propres ? » (23)

Mutatis mutandis, une analyse précise ne conduirait-elle
pas & une conclusion pas trés éloignée en examinant le cas de
Berlin depuis 1991 ? En dépit des efforts de modernisation
des équipements dans les nouveaux Ldnder, la polarisation
trés forte de ces derniers par 1a capitale fédérale entralne un
risque que ’on pourrait intituler « Berlin et le désert des
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Liander de I’Est ». C’est que les évolutions démographiques
en Mecklembourg-Poméranie, Saxe, Saxe-Anhalt et Brande-
bourg (qui devrait il est vrai fusionner avec Berlin avant I'an
2000) ne sont gudre favorables, en raison notamment de la
baisse trés importante de la natalité depuis la réunification, la
fécondité étant tombée en 1992-93 a la valeur sans précedent
de 0,8 enfant par femme. (24). Dans le faisceau de causes
expliquant ce phénoméne, la situation de territoires figes par
le communisme pour entrer dans une phase d’incertitude est
un élément & prendre en considération. Le démantélement de
la politique familiale, qui a d{i s’aligner sur le modéle de la
RFA, a certainement eu des effets. « L'effondrement de la
natalité intervenyu aprés Uunification a apporté la preuve de
l'utilité que pouvaient avoir toutes les mesures d’accompa-
gnement de la politique familiale. » (25)

Les résultats et le poids du passé

Tout comme les modalités, les résultats ne sont pas aisés
4. comparer, car les crittres A retenir restent discutables.
Méme si I’Allemagne connait des résultats positifs — répar-
tition relativement équilibrée de la population sur le terri-
toire, absence de surconcentration urbaine, maintien du
revenu moyen dans les exploitations agricoles a 95% du
revenu fédéral — ce bilan mérite d’étre nuance,

D’une part, la logique de longue durée propre a la démo-
graphie a pour effet de donner une relative stabilité 2 'arma-
ture et & la hiérarchie urbaine. Celles de 1’Allemagne & la
veille de I’an 2000 ont donc un caractére équilibré issu d’un
héritage historique antérieur aux politiques d’amenagement
du terrifoire déployées depuis 1949. Iattachement des siéges
sociaux 2 leur ville d’origine reste trés fort et entraine une
permanence des lieux, méme si la croissance de I'entreprise
Paméne 2 la création de nombreux établissements dans
d’autres territoires. Ainsi, il v a une identification entre
Krupp et Essen, Hoechst et Dortmund, H. Bablsen et
Hanovre, Bosch et Stuttgart... Il s’agit ]a d’un phénoméne
plus allemand que frangais, car en France 'entreprise pro-
vinciale qui réussit finit par transférer son siége a Paris.
Quant 3 la suprématie de Berlin, elle n’apparait qu’a la fin du
xIxe sidcle et disparait dés Peffondrement du Troisiéme

at
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Reich pour ne commencer a resurgir, bien lentement,
quw’aprés la réunification. En outre, I'importance de I’héri-
tage se constate en Allemagne pour les villes moyennes (de
50006 a 20 000 habitants). Pour diverses raisons, celles-ci
étaient déja importantes dans les temps préindustriels : affir-
mation de la décentralisation marquée grosso modo par ap-
plication du principe de subsidiarité, constitution d’unites de
voisinage trés typées, soit par le fait qu’elles avaient été des
principautés, soit en raison de ['expansion communale
d’obédience bourgeoise... (26)

D’autre part, I’Allemagne connait des différenciations
spatiales qui ont tendance & s’accentuer, avec des évolutions
plus favorables au Sud et donc moins positives au Nord.
Considérons le taux d’accroissement naturel en 1993. 11 est
particuliérement bas dans les Lander du Nord : Basse-Saxe
-0,6 pour mille ; Schleswig-Holstein -1,0 ; Bréme -2,2 et
Hambourg -2,8. En revanche, s’il est faible, il est nettement
plus favorable dans les deux Ldnder du Sud, Bade-Wurtem-
berg +2,2 et Baviére +1. Eopposition entre régions « riches »
et régions «pauvres » n’a pas disparu. Les industries de
pointe & taux d’expansion élevé ont tendance & s’ établir dans
les grands pbles économiques du Sud.

En France on ne peut nier le développement de certains
pdles urbains principaux, comme Grenoble, Toulouse ou
Tours, ou secondaires comme Lannion, Chitellerault et
Vitré, ou de territoires a I’urbanisation plus diffuse comme le
Choletais. Certaines décisions de I’Etat ont permis de telles
évolutions, comme & Toulouse (aéronautique) ou Lannion
(télécommunications). Dans d’autres cas, les résultats sont
dus essenticllement & Vinitiative locale, comme dans le Cho-
letais, 4 Chéatellerault ou 4 Vitré, ou 4 la réussite d’un tech-
nopdle comme Meylan a Grenoble. (27) Dans d’autres cas, la
réussite ne peut s’expliquer que par Iaddition d’une volonté
locale et d’un fort apport de 1"Etat, soit directement par le
biais d’établissements ou d’entreprises publiques, comme
pour le technopdle de Sophia-Antipolis, prés de Nice. Mais,
globalement, le bilan généralement tiré est celui d’un relatif
échec de Paménagement du territoire. I est vrai que la poli-
tique d’aménagement du territoire a été souvent oubli¢e au
moment du « temps des incertitudes » (du milieu des années
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1970 a 1990), I’Etat ayant souvent organisé lui-méme ou
conforté la concentration, provoquant de facto une sorte de
« déménagement du territoire ». (28) Ainsi les deux plus
importants transferts administratifs des années 1980 ont
consisté 4 déplacer le ministére de I’Equipement de Paris v*
arrondissement 3 Paris La Défense et le ministére des
Financés de Paris-Rivoli 2 Paris-Bercy sans songer 3 une
autre géographie des services allant au-dela du cceur de I’Ile-
de-France. '

Réalisations fédéralistes et projefs fédérateurs

Au moment ol se termine le xx° siécle, les territoires
allemands et francais offrent deux physionomies totalement
différentes. D’un ¢6té, une densité nettement plus élevée et
une culture ancienne de subsidiarité, en dépit d'une terrible
parenthése historique, présente des armatures et des hiérar-
chies spatiales nettement plus équilibrées, avec une diversité
trés grande de potentialités spatiales de développement.
Néanmoins, trois grands défis se présentent pour 1’avenir,
liés 4 la réunification, 4 la tendance héliotropique et aux évo-
lutions démographiques. De 1'autre, un pays hypertrophié
sous le double effet de son systeme politique, & travers des
régimes différents, et de ses comportements démogra-
phiques : « Ce qui est exceptionnel, ¢’est la faiblesse précoce
de la natalité frangaise, le malthusianisme frangais, qui n’ont
pas permis @ la fois de peupler Paris, la province et les colo-
nies, d la différence des autres pays. » (29)

La France, qui a pourtant inscrit le mot « égalité»
comme l'une des trois valeurs fondamentales de la Répu-
blique et qui offre une résistance permanente & la décentrali-
sation, 4 la régionalisation, & la subsidiarité, a déployé une
politique d’aménagement du territoire plus tardivement que
I’ Allemagne fédérale, et aprés un cheminement laborieux. (30}
Alors que I’ Allemagne inscrit ses efforts sur un fondement
ne varietur, la Loi fondamentale de 1949, avec un certain
pragmatisme (31), la France s’enveloppe dans des discours,
voire dans des incantations, dans des procédures résultant de
textes toujours plus nombreux, qu'il appartiendra a ’avenir
de juger. Fédéral en Allemagne, I’aménagement du territoire
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ne serait-il en France que fédérateur, le seul théme fédérateur
d’une société qui doute d’elle-méme ? (32)

Bien que s’inscrivant toutes les deux dans le cadre de
1I’Union européenne, 1’Allemagne et la France semblent res-
ter fidéles a leur héritage historique en matiére d’aménage-
ment du territoire. Quand la premiére, en 1992, révise la Lot
fondamentale pour respecter sa réalité fédérale, ¢’est-3-dire
I"existence de Linder dans le cadre européen, la seconde, par
la loi de 1993, renforce plutdt le réle de I’Etat et s’engage
dans la rédaction de la soixantaine de textes qui devront la
compléter. (33) Encore une fois le principe de subsidiarité
s’oppose au principe de centralité. Faut-if en conclure que
P’échange d’espérances et le mimétisme sont des termes
inconnus au sein de I’Union européenne ? Ce n’est pas sir,
car la loi frangaise de 1995 prévoit également Iinstauration
de « pays », ¢’est-a-dire de territoires présentant « une cohé-
rence géographique, culturelle, économique ou sociale », et
cette voie n’est pas sans rappeler les Kreise allemands.
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