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Les organisations territoriales de I’Allema-
gne, Etat fédéral, et de la France, Etat dont
la décentralisation est en panne, voire en
recul, sont considérablement différentes.
Leurs  divergences semblent méme
§’accentuer.

Apres un long processus histor{que de cen-
- tralisation du pouvoir magnifié par la
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Subsidiarité contre centralité

| F(.an(:ek\. Affemag,ne c

L'organisation
_ du territoire
dans les deux pays

par Gérard-Frangois Dumont

Révolution, I’organisation administrative de
la France est restée extrémement centralisée
jusqu’en 1982. Jusqu’a cette date en effet, les
collectivités territoriales voient leurs actes
contrblés a priori par le pouvoir central. Plus
encore, les conseils généraux et régionaux ne
préparent pas eux-mémes leur budget. Cette
mission est exercée par les représentants de
I'Etat, les préfets de département pour les
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France-Allemmagne : un tandem en panne ?

conseils généraux, les préfets de région pour
les conseils régionaux. C’est seulement
depuis les lois de décentralisation que les dif-
férents pouvoirs locaux ont enfin acquis une
certaine autonomie.

Les régions frangaises, fruit d’un long pro-
cessus de régionalisation qui n’a débouché
juridiquement qu’a partir de 1972, prés de
deux siécles apres la disparition des provin-
ces, sont parfois considérées comme I’équi-
valent des Linder allemands. Mais ces
Léinder sont les Etats d’un pays fédéral. A ce
titre, ils ont des pouvoirs 1égislatifs, ils exer-
cent nombre de missions de service public et
ils ont autorité sur les collectivités territoria-
les inférieures ; le Kreis (I'arrondissement) et
la Gemeinde (la commune).

Rien de tout cela en France. Les régions
n’ont ni pouvoir législatif, ni pouvoir régle-
mentaire, mais essentiellement un pouvoir
budgétaire consistant 2 voter la partie des
recettes relevant de leur décision et 4 décider
d’une partie des dépenses, celles n’ayant pas
fait I'objet d’un contrat avec I'Etat. De plus
les compétences attribuées aux régions ne
respectent guere la répartition classique des
pouvoirs. L’exécutif régional est en effet le
président de I’ Assemblée régionale qui I’élit,
vote le budget, suit son exécution et le
contrdle.

En second lieu, les missions confiées par
la loi aux conseils régionaux sont limitées.
Ces conseils sont des administrations de mis-
sion plutét que de gestion. En particulier, ils
n'ont pas & assumer des services publics
comme le font les Léinder, et I'Etat conserve
une administration déconcentrée méme lors-
%ue des transferts importants ont été réalisés.

ertes, I'Etat peut donner I'impression
d’élargir le role des Régions en les incitant

a cortribuer 3 nombre d’investissements et -

méme au budget d’institutions ou d’entrepri-
ses dont la tutelle reléve trés largement de lui
(universités, chemins de fer, autoroutes...).
En fait, I’Etat préserve ses pouvoirs et traite
plutdt les collectivités territoriales comme
des « supplétifs » financiers.

En outre, la France est régie suivant le prin-
cipe 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 commune, alors que les dirigeants
du Land sont 4 la téte d’un Etat et peuvent,
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a ce titre, prendre des décisions s'imposant -

par exemple aux communes.

Entre commune et Régions

En considérant les échelons géographique-
ment intermédiaires entre la commune et la
Région, les solutions frangaises et alleman-
des apparaissent assez différentes. La France
dispose du département, créé en 1790, selon
I'instruction Iégislative du 8 janvier 1790,
pour détruire « toute disproportion sensible
dans la représentation et toute inégalité
d’avantages et de désavantages politiques ».
En fait, depuis 1890, la France a multiplié
les formules de coopération entre collectivi-
tés territoriales, et il est ainsi possible
d’inventorier une trentaine de types de péri-
metres administratifs intéressant ou spéci-
fiant une aire géographique. En Allemagpe,
la situation est diverse. L’échelon géographi-
que de la taille du département — le Regie-
rungsbezirk n’existe que dans six Etats de la
RFA d’origine. C’est une circonscription
administrative sous la tutelle du ministre de
Iintérieur du Land, ce n’est donc pas une
collectivité territoriale comme le départe-
ment francais,

Dans ce pays fédéral, les capitales
des Linder conservent un poids
politique important.

Au niveau local alleﬁzand, au-dessus de la
commune, I’arrondissement —le Kreis — est
dirigé généralement par un conseil élu. C’est
donc une collectivité locale, contrairement 4
I'arrondissement - administratif frangais. La
démarche francaise, issue de la loi d’aména-
gement et de développement du territoire du
4 février 1995 visant 2 définir des « pays »,
va dans le sens de la création d’une instance
de développement économique 2 une échelle
géographique semblable au Kreis. La France
s'interroge sur la fagon d’appliquer cette
notion aux grandes villes. L'Allemagne a
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srésolu la question en dotant les villes suffi-
“samment lmportantes du statut de Kreis;
“elles forment alors des Stadtkreise ou arron-
" dissements urbains.

' Systéme urbain primatial
" ou polynucléaire

La différence d’armature urbaine entre
I’Allemagne et la France donne une géogra-
hie du territoire extrémement différente. En
grance, Paris assume la primauté des fonc-
tions urbaines, du domaine politique au
domaine culturel, en passant par 1’économi-
- que, I'universitaire ou le social. La situation
_ est fort différente en Allemagne ol les fonc-
. tions urbaines sont réparties entre les princi-
" pales agglomérations. Certes, le triangle
. Bonn-KbIn-Diisseldorf a perdu en grande
* partie, au profit de Berlin, la fonction de cen-
- tre politique qu'il exergait depuis 1949. Mais,
dans ce pays fédéral, les capitales des Lander
conservent un poids politique important :
c’est le cas par exemple pour Diisseldorf en
Nordrhein-Westfalen  (Rhénanie-du-Nord-
Westphalie) comme pour Munich en Baviére,
méme si la situation est un peu différente
pour Hambourg, qui‘ est une ville-Etat
(Stadtstaat). .
En outre, le triangle métropolitain évoqué
tient une place prioritaire dans les assuran-
ces, les foires et la représentation des acteurs
économiques allemands. Au regard des fonc-
tions économjgues, financiéres et de commu-
- nication, c’est  Francfort-sur-le-Main,
capitale de la Hesse (Hessen), qui a la préé-
minence. Pour le commerce extérieur, les
transports ou la presse, Hambourg apparait
la mieux placée. Pour 1'université, la recher-
che et la culture, c’est Munich.
Ainsi, le caractére polycentrique de 1’ Alle-
magne s’oppose & la centralisation existant
en France avec son systéme urbain primatial.

L’organisation hiérarchique
du territoire allemand

A la hiérarchie urbaine frangaise trés dis-
tendue, I’ Allemagne, qui bénéfice, surtout a

I’ouest, d’une densité nettement plus élevée
que celle de la France, oppose une organisa-
tion territoriale hiérarchisée permettant un
meilleur maillage du territoire.

Au niveau supérieur se trouvent les métro-
poles citées ci-dessus, les villes & hdchstran-
gige Funktionen (aux plus hautes fonctions)
ou a une Hauptstadt mit Teilfunktionen
(ayant partiellement les fonctions d’une capi-
tale). Ce sont les capitales des Fldchenstaa-
ten (grands Btats, par opposition. aux
Villes-Etats) — Diisseldorf, Munich, Stutt-
gart, Hanovre (Hannover) — et les métropoles
de Hambourg, Francfort et Cologne.

Ces sept agglomérations dépassent en qua-
lité€ de services 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 fortes densités urbai-
nes ainsi que des, capitales des Ldnder
comme Mainz (Mayence) ou Saarbriicken
(Sarrebruck). Ces villes sont le sidge des
administrations du Land, des directions des
filiales bancaires, des grands journaux
régionaux.

-L’armature urbaine de I’Allemagne

peut comprendre jusqu’a cing
niveaux. ,

Au niveau inférieur se situe la fonction
d’ Oberzentrum (céntre principal). Par exem-
ple, en Baviére, hormis Muhich, il convient
de citer Augsburg, Neu-Ulm, Niirnberg
(Nuremberg), Fiirth, Erlangen, Wiirzburg et
Regensburg (Ratisbonne). '

Enfin, les Mittelzentren (centres urbains
intermédiaires) offrent une bonne diversité
de commerces et de services, un hépital civil,
et éventuellement un Amisgericht (tribunal
d’instance) et une Kreisverwaltung (préfec-
ture). Ainsi la Baviére en compte-t-elle une
soixantaine d’environ 20 000 habitants.

Enfin, cinquieéme niveau hiérarchique, les
Unterzentren (centres urbains élémentaires
ou sous-centres) assurent des fonctions
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minimales visant A couvrir les besoins des
habitants -d’alentour.

Méme si certains centres urbains élémen-
taires n’existent plus guére que dans les
zones faiblement peuplées ou dans les Rand-
gebiete (territoires frontaliers, 2 la limite des
anciens Linder communistes) parce que des
Mittelzentren les absorbent ou reprennent
leurs fonctions, I’armature urbaine de 1’ Alle-
magne peut donc comprendre jusqu’a cing
niveaux. Et cette hiérarchie se décline non
seulement en appréhendant I’ armature
urbaine au niveau national, mais également
au niveau des Ldnder. .

En France, les échelons hiérarchiques et le
nombre de villes concernées a chaque niveau
sont fort différents. Les métropoles de taille
europécnne sont moins nombreuses en
France qu’en Allemagne. Plusieurs régions
comme ?e Poitou-Charentes, la Bretagne, le
Centre, la Picardie, la Bourgogne, la Corse,
la Haute—Normandie, la Champagne-
Ardenne, ou les Pays de la Loire disposent
d’'une capitale régionale qui n’est pas une
métropole régionale, car son influence ne
couvre pas toute 1'aire régionale et ne hiérar-
chise que partiellement cette aire qui connait
des forces centrifuges.

Dans d’autres régions, la capitale reglonale
domine, polarise sans hiérarchiser, car il n'y
apas de centres urbains régionaux, le niveau
inférieur a 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.

Accentuation des divergences ?

Les territoires allemand et francais offrent
deux physionomies totalement différentes.
En Allemagne, une densité nettement plus
élevée et une culture ancienne de subsidia-
rité, en dépit d’une terrible parenthése histo-
rique, permettent des armatures et des
hiérarchies spatiales nettement plus équili-
brées, avec une diversité tres grande de-
potennahtés spatiales de développement.
Néanmoins, trois grands défis se présentent
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pour 1’avenir, liés a la réunification, a 1a ten-
dance héliotropique et aux évolutions démo-
graphiques. En France, un pays hypertrophié
sous le double effet de son systeme politique,
i travers des régimes différents, et de ses
comportements démographiques.

Bien que s’inscrivant toutes les deux dans
le cadre de 1I’Union européenne, I’ Allemagne
et la France semblent rester fideles a leur
héritage historique en matiére d’organisation
du territoire. Quand la premiere, en 1992,
révise la loi fondamentale pour respecter sa
réalité fédérale, en reconnaissant le rle des
Linder dans le cadre européen, la seconde
renforce plutdt le r6le de I’Etat en multipliant
des textes de recentralisation comme la loi
Gayssot ou le corsetage des recettes fiscales
locales votés en 2000. Dans le méme temps,
des projets francais visent a effacer le réle du
Sénat comme assemblée représentant les col-
lectivités territoriales, tand1s ue le Bundes-
rat prouve a I’occasion qu'il dispose d’un
pouvoir réel. Ainsi le principe de subsidia-
rité, confirmé en Allemagne, s’oppose au
principe de centralité toujours en Vigueur en
France.

Gérard-Frangois DUMONT
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