
Â«Â Budapest versus HongrieÂ Â», Ã  l’aube de l’intÃ©gration
europÃ©enne

Description

La structure spatiale de la Hongrie traduit les spÃ©cificitÃ©s et les contradictions de la 
macrocÃ©phalieÂ : Budapest concentre un cinquiÃ¨me de la population hongroise, un tiers du 
PIB ainsi que plus de la moitiÃ© des investissements Ã©trangers et des services de qualitÃ© 
qui font d’elle une sorte d’incarnation de la nouvelle Ã©conomie. Seule mÃ©tropole 
internationale du pays avec 1,8 million d’habitants et 2,5 millions pour l’agglomÃ©ration, 
Budapest s’intÃ¨gre dans le rÃ©seau des grandes villes europÃ©ennes.

L’hypertrophie de la capitale hongroise dÃ©sÃ©quilibre l’ensemble du systÃ¨me urbain. Avec
210Â 000 habitants, la deuxiÃ¨me ville, Debrecen, ne compte qu’un dixiÃ¨me de la population de la
premiÃ¨re. Ces caractÃ©ristiques font de Budapest une Â«Â tÃªte de pontÂ Â» dans le pays. C’est Ã 
partir d’elle que s’organisent, dans une large mesure, les flux internationaux dans les domaines
Ã©conomique, politique et culturel.

Cet article traitera d’abord les Ã©lÃ©ments socio-Ã©conomiques de cette centralitÃ© structurelle. En
deuxiÃ¨me lieu, il examinera comment celle-ci se reflÃ¨te dans le systÃ¨me administratif de la Hongrie.
Une troisiÃ¨me partie est consacrÃ©e Ã  l’analyse de la position spÃ©cifique de Budapest en tant que
ville macrocÃ©phale dans le contexte des politiques rÃ©gionales et de l’intÃ©gration europÃ©enne.

La centralitÃ© structurelle de Budapest

Au cours de l’histoire moderne de la Hongrie, les gouvernements centraux de tous les rÃ©gimes ont
essayÃ© de lancer des programmes de dÃ©centralisation territoriale. Ce fut le cas du programme
destinÃ© Ã  industrialiser les villes secondaires dans les annÃ©es 1930 ou de celui des mÃ©tropoles
d’Ã©quilibre pendant les annÃ©es 1960 et 70. Les mesures adoptÃ©es ont rÃ©duit l’Ã©cart entre la
province et la capitale, mais elles n’ont jamais vÃ©ritablement affaibli la domination de Budapest. Ce
n’Ã©tait d’ailleurs pas leur objectif, la position spÃ©cifique de Budapest Ã©tant un fait structurel,
produit des caractÃ©ristiques gÃ©ographiques et historiques de la Hongrie. Comme dans les pays
monocentriques de petite taille (le Danemark par exemple), la concentration du pouvoir et de
l’Ã©conomie n’a pu faire Ã©merger qu’une seule mÃ©tropole, Ã  l’inverse des pays polycentriques
comme les Pays-Bas ou la Suisse. Au cours de son histoire rÃ©cente, le poids Ã©conomique et
politique de Budapest l’a souvent opposÃ©e Ã  la province. Les annÃ©es 1990 n’en font pas
exception. Voici quelques donnÃ©es qui font Ã©tat de la centralitÃ© extrÃªme de la capitale.

La part de Budapest dans le pays en %, 2002
PIB : 35,1
Entreprise Ã  capitaux Ã©trangers : 52,3
Nombre d’entreprises: 28,4
ChÃ´mage : 12,1
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Nombre d’employÃ©s : 28,5
Population : 17
Surface : 0,6

Cette caractÃ©ristique se confirme encore par la distribution des activitÃ©s de haut prestige. Budapest
concentre la majoritÃ© des institutions publiques et politiques, la Cour constitutionnelle Ã©tant la seule
Ã  avoir Ã©tÃ© dÃ©localisÃ©e (vers la ville d’Esztergom). D’ailleurs, en dÃ©pit de cette dÃ©marche,
elle continue en rÃ©alitÃ© Ã  se rÃ©unir exclusivement Ã  Budapest.

La mÃªme tendance s’observe dans les domaines de l’enseignement supÃ©rieur, de la recherche et
du dÃ©veloppement. Parmi les trente-cinq institutions acadÃ©miques, six seulement sont localisÃ©es
en province, dont trois d’une importance nationale: le Centre de Recherches RÃ©gionales (Ã  PÃ©cs),
le Centre de Recherches NuclÃ©aires (Ã  Debrecen) et le Centre de Recherches Biologiques (Ã 
Szeged). La rÃ©partition des ressources financiÃ¨res reflÃ¨te Ã©galement le poids de la capitale:
14.000 des 23.000 emplois du secteur R+D se concentraient en 2001 dans la capitale, tandis que 87
milliards de HUF (335 millions d’euros), sur un total de 135 milliards de HUF (519 millions d’euros)
allouÃ© Ã  ce secteur, ont Ã©tÃ© dÃ©pensÃ©s Ã  Budapest, soit 60% environ.

Par ailleurs, le poids Ã©conomique et dÃ©mographique de la capitale renforce son pouvoir politique:
en 2002, lors des Ã©lections lÃ©gislatives, les suffrages de la capitale suffisaient pour Ã©conduire le
gouvernement sortant et instaurer l’alternance.

La centralitÃ© comme fait structurel dans les transports en commun

Budapest a donc un double visage. D’un cÃ´tÃ©, en raison de la centralitÃ© structurelle, elle est le
moteur du dÃ©veloppement du pays. Mais de l’autre, cette position peut Ã©galement la mettre en
opposition avec le reste du pays, transformant la reprÃ©sentation de son image en Â«Â obstacleÂ Â»
ou Â«Â ennemiÂ Â» du dÃ©veloppement national. Cette contradiction se reflÃ¨te non seulement dans
les conflits de la vie politique quotidienne, mais Ã©galement dans les structures administratives du
pays, ainsi qu’Ã  partir de 1990 dans la mise en oeuvre des politiques publiques dÃ©cidÃ©es par les
autoritÃ©s centrales dans la capitale.

Le systÃ¨me administratif aprÃ¨s 1990

La loi sur les collectivitÃ©s locales adoptÃ©e en 1990 a Ã©tÃ© une rÃ©forme clÃ© de la transition
politique. Elle a rÃ©tabli l’autonomie locale, supprimÃ©e par le rÃ©gime socialiste, crÃ©ant un
systÃ¨me administratif trÃ¨s dÃ©centralisÃ©, avec les communes comme base de l’administration.
Celles-ci bÃ©nÃ©ficient de droits et de compÃ©tences Ã©tendus au dÃ©triment des dÃ©partements
ayant jouÃ© un rÃ´le central en tant qu’organes dÃ©centralisÃ©s de l’Etat sous le systÃ¨me socialiste.
Toutefois, la dÃ©centralisation de 1990 est ambiguÃ«, car elle crÃ©e un systÃ¨me Ã  Â«Â un niveau
et demiÂ Â», dans lequel l’Ã©chelon intermÃ©diaire, celui des dÃ©partements, n’a que des
compÃ©tences restreintes. La rÃ©forme a donc comme consÃ©quence le maintien du contrÃ´le du
gouvernement central.

En 1991, la loi portant sur le systÃ¨me administratif de la ville de Budapest a Ã©tÃ© adoptÃ©e,
prÃ©cisant celle de 1990 pour le cas de la capitale et explicitant le statut particulier accordÃ© Ã  cette
ville dont la gestion passe Ã  un systÃ¨me Ã  deux niveaux. Les arrondissements ont obtenu le statut
et les compÃ©tences de collectivitÃ©s locales, tandis que la Mairie de Budapest est devenue une
collectivitÃ© territoriale, statut qui, en termes juridiques, ressemble Ã  celui des dÃ©partements. En
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rÃ©alitÃ©, les arrondissements et la capitale avaient obtenu des droits et des compÃ©tences
Ã©quivalents dÃ¨s 1990. Somme toute, les textes lÃ©gislatifs crÃ©ent un systÃ¨me administratif parmi
les plus complexes en Europe.

En thÃ©orie, les compÃ©tences de la Mairie de Budapest touchent aux Â«Â tÃ¢ches qui sont dans
l’intÃ©rÃªt de l’ensemble du territoire de la capitale, ou qui concernent les territoires de plus d’un
arrondissementÂ Â». Cependant, surtout au cours des premiÃ¨res annÃ©es de la dÃ©centralisation,
la grande autonomie des arrondissements a, plusieurs fois, mis en question l’intÃ©gralitÃ© territoriale
et juridique de Budapest, avec des arrondissements revendiquant le statut de commune
indÃ©pendante. Cette Ã©volution a conduit Ã  une rÃ©glementation incohÃ©rente; par exemple, il est
du ressort de chaque arrondissement de dÃ©finir les normes de construction. Mais elle a Ã©galement
provoquÃ© une confrontation permanente entre les intÃ©rÃªts des arrondissements centraux, riches
et plus urbanisÃ©s d’une part, et, d’autre part, les arrondissements pÃ©riphÃ©riques, plus pauvres et
moins bien dotÃ©s en infrastructures.

Le maillage administratif de Budapest, de son agglomÃ©ration et du dÃ©partement de Pest (depuis
1999: RÃ©gion Centrale)

La rÃ©partition de la population de Budapest

La rÃ©forme de la loi sur les collectivitÃ©s locales adoptÃ©e en 1994 a trÃ¨s peu transformÃ© la
situation sur le terrain. A l’Ã©chelle nationale, elle a renforcÃ© les compÃ©tences des dÃ©partements
en leur accordant certaines ressources propres, Ã  l’exception des taxes locales. Mais elle a surtout
changÃ© le statut de Budapest en rÃ©unissant en un seul texte lÃ©gislatif la loi sur la capitale (1991)
et celle portant sur les collectivitÃ©s locales (1990): dÃ©sormais, et contrairement Ã  la pÃ©riode
allant de 1990 Ã  1994, les changements administratifs concernant la capitale nÃ©cessitent une
majoritÃ© des deux-tiers au Parlement national. Les compÃ©tences de la Mairie de Budapest
(comparables dÃ©sormais Ã  celles des LÃ¤nder allemands et dÃ©passant les attributions des
dÃ©partements), concernent des domaines de portÃ©e gÃ©nÃ©rale comme la rÃ©partition de
certaines ressources financiÃ¨res. Mais concrÃ¨tement, la rÃ©forme n’a rÃ©duit ni l’autonomie des
arrondissements, ni leurs compÃ©tences. Ainsi, au lieu d’introduire un systÃ¨me plus centralisÃ©,
cette loi a-t-elle stabilisÃ© le systÃ¨me Ã  Â«Â deux niveauxÂ Â», tout en maintenant la complexitÃ©
de la gestion de Budapest.

En dÃ©pit des dÃ©saccords entre les diffÃ©rents acteurs, la complexitÃ© du systÃ¨me administratif
de la capitale assure un Ã©quilibre politique en Hongrie et Ã  Budapest. Les conflits d’intÃ©rÃªt au
sein de la capitale notamment, excluent un renforcement dÃ©sÃ©quilibrÃ© du pouvoir du Maire de
Budapest au dÃ©triment du gouvernement central. Toute modification majeure de l’actuel systÃ¨me
mettrait en cause cet Ã©quilibre.

Les effets de la rÃ©gionalisation et de l’intÃ©gration europÃ©enne sur la position de Budapest

La position spÃ©cifique de Budapest se fait sentir au-delÃ  des limites administratives de la capitale, la
transition politique ayant accÃ©lÃ©rÃ© le processus de pÃ©riurbanisation de la capitale. Pendant les
annÃ©es 1990, la diminution importante de la population de la capitale intra-muros (passant de 2
millions en 1990 Ã  1,8 million en 2001, soit une baisse de 10%), est contrebalancÃ©e par l’extension
des villes et communes limitrophes (passÃ©es de 570.000 habitants en 1990 Ã  650.000 en 2001, soit
une augmentation de 9%). Ce phÃ©nomÃ¨ne s’accompagne d’un dÃ©veloppement Ã©conomique
spectaculaire dans certaines zones de l’agglomÃ©ration de Budapest, en particulier grÃ¢ce aux
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investissements industriels et commerciaux (crÃ©ation de parcs logistiques, de dÃ©pÃ´ts mais aussi
d’hypermarchÃ©s et de discounts). Ce processus de pÃ©riurbanisation est propre Ã  la capitale, alors
qu’il dÃ©bute seulement dans les villes secondaires. S’il rÃ©vÃ¨le des relations sociales et
Ã©conomiques fortes entre Budapest et ses pÃ©riphÃ©ries, tout reste pourtant Ã  faire en matiÃ¨re de
gestion commune, et notamment de projets d’infrastructures rÃ©gionales, comme les transports en
commun reliant la Â«Â banlieueÂ Â» Ã  la ville.

La relation entre la capitale et son agglomÃ©ration joue un rÃ´le important dans la vie politique
hongroise; mais elle est Ã©galement devenue, avec le lancement de la rÃ©gionalisation, dont la mise
en Å?uvre a commencÃ© au milieu des annÃ©es 1990, une source de conflits. En 1996, la premiÃ¨re
loi sur l’amÃ©nagement du territoire a introduit deux niveaux de gestion supplÃ©mentaires (en plus
des communes et des dÃ©partements): les rÃ©gions et les Â«Â petites rÃ©gionsÂ Â», correspondant
Ã  des actions de coopÃ©ration intercommunales. Selon le texte, la mise en place des rÃ©gions
statistiques Ã©tait optionnelle, mais elle s’est avÃ©rÃ©e indispensable, dÃ¨s lors qu’on Ã©tÃ©
crÃ©Ã©es deux rÃ©gions spÃ©cifiques: celle du Balaton et celle de l’agglomÃ©ration de Budapest.
En 1997, un dÃ©cret gouvernemental a dÃ©fini les soixante-dix-huit villes et communes que
l’agglomÃ©ration comprend, et la mÃªme annÃ©e le Conseil de l’agglomÃ©ration de Budapest a
Ã©tÃ© crÃ©Ã©.

Ses compÃ©tences portaient sur la gestion et la coordination des projets d’amÃ©nagement ainsi que
sur la rÃ©partition des ressources en matiÃ¨re de dÃ©veloppement rÃ©gional. Il a coordonnÃ© les
intÃ©rÃªts territoriaux (des communes, de la capitale, des arrondissements, du dÃ©partement et du
gouvernement central) ainsi que ceux de la sphÃ¨re privÃ©e (chambres de commerce). En 1999, la
rÃ©forme de la loi de 1996 a instaurÃ© l’accÃ©lÃ©ration de l’harmonisation du systÃ¨me rÃ©gional de
la Hongrie avec les normes europÃ©ennes (les niveaux NUTS 2), rendant obligatoire la crÃ©ation des
rÃ©gions statistiques et de leurs Conseils RÃ©gionaux. La capitale et son agglomÃ©ration sont ainsi
intÃ©grÃ©es Ã  la RÃ©gion Centrale, composÃ©e de Budapest et du DÃ©partement de Pest. Dans
ce nouveau contexte, les activitÃ©s du Conseil de l’agglomÃ©ration de Budapest sont devenues
incompatibles avec le fonctionnement d’une institution semblable en charge d’un territoire un peu plus
large. Il a donc Ã©tÃ© supprimÃ©. Mais, dans le cadre de la RÃ©gion Centrale et de sa stratÃ©gie de
dÃ©veloppement, les problÃ¨mes spÃ©cifiques de la rÃ©gion urbaine de Budapest avec son
caractÃ¨re mÃ©tropolitain ne sont pas pris en compte.

Le gouvernement avait prÃ©vu la mise en place des rÃ©gions administratives pour 2004, mais ce
projet ne se concrÃ©tisera pas avant les Ã©lections lÃ©gislatives de 2006. En effet, la majoritÃ©
gouvernementale actuelle ne suffit pas pour procÃ©der Ã  la modification de la loi sur les collectivitÃ©s
locales de 1990, qu’une telle rÃ©forme nÃ©cessite. A l’heure actuelle, deux projets portant sur la
rÃ©forme administrative sont discutÃ©s. Le premier vise Ã  conserver le maillage actuel des rÃ©gions;
le second propose de diviser la RÃ©gion Centrale en deux, crÃ©ant la rÃ©gion du DÃ©partement de
Pest et la rÃ©gion de la capitale. Ce dernier pose en fait un nouveau dilemme liÃ© au statut
spÃ©cifique de la capitale: dans quelle mesure la RÃ©gion Centrale pourra-t-elle reprÃ©senter les
particularitÃ©s d’une rÃ©gion mÃ©tropolitaine, sans la capitale? Comment les problÃ¨mes
spÃ©cifiques liÃ©s Ã  la gestion des trois Â«Â cerclesÂ Â» de la rÃ©gion (la capitale, la zone
agglomÃ©rÃ©e et la zone pÃ©riphÃ©rique) pourront-ils Ãªtre coordonnÃ©s aprÃ¨s l’adhÃ©sion Ã 
l’Union europÃ©enne?

IndÃ©pendamment des dÃ©cisions concernant le maillage administratif, l’intÃ©gration europÃ©enne
changera les conditions Ã©conomiques et politiques de la position de Budapest au sein du pays. Alors
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qu’au cours des annÃ©es 1990 la position centrale de Budapest s’est renforcÃ©e, cette tendance
pourrait changer avec l’adhÃ©sion europÃ©enne. La mise en place des rÃ©gions administratives
consolidera la position des centres rÃ©gionaux, donc des villes secondaires (pÃ´les d’Ã©quilibres) du
pays. Budapest, en raison des indicateurs Ã©conomiques relativement favorables par rapport aux
autres rÃ©gions de la Hongrie, bÃ©nÃ©ficiera moins des aides en provenance des fonds structurels
europÃ©ens. En mÃªme temps, avec l’adhÃ©sion, le dÃ©veloppement de Budapest pourrait
acquÃ©rir une dimension internationale nouvelle, et ce nouveau contexte lui donner la possibilitÃ© de
devenir la capitale d’une macro-rÃ©gion europÃ©enne, celle de l’Europe du Sud-Est.

* Krisztina KERESZTELY et RÃ³bert KOVACS sont en poste au Centre de Recherches RÃ©gionales
de l’AcadÃ©mie des Sciences Hongroise
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