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PROJET DE RAPPORT DE SYNTHESE
DES REPONSES AU QUESTIONNAIRE
SUR L'ETAT FEDERAL ET REGIONAL

AVANT-PROPOS

Le présent rapport est le résultat des travawa @@mmission européenne pour la démocratie
par le droit, plus particulierement dans le cadrd'attivité de la Sous-commission sur I'Etat
fédéral et régional. Il a été adopté par la Comoniskrs de sa 31éme réunion (Venise, 20-21
juin 1997).

Ce rapport a été élaboré suite a la décision d&olamission de Venise "d'entreprendre une
étude sur les problemes actuels du fédéralismisg fars de sa 27e réunion (Venise, 17-18 mai
1996). Lors de sa 28e réunion (Venise, 13-14 sdp®rh996), la Commission a adopté un

questionnaire sur I'Etat fédéral et régional. Cenide a une portée générale et vise a traiter
I'ensemble des principales questions qui se p@senttats fédéraux et régionaux. Il s'inscrit,

par ailleurs, dans le contexte de la réforme ctutistnnelle en cours en ltalie, et notamment,

des projets visant a modifier la structure contititunelle de ce pays dans un sens fédéral. Un
accent particulier a dés lors été mis sur les teédsctualité en Italie, comme les questions
fiscales (point 1.4 du questionnaire).

Le rapport se fonde pour l'essentiel sur les ré&gmrml questionnaire sur |'Etat fédéral et
régional. Le questionnaire (doc. CDL-FED (96) X)jemt en Annexe. Les réponses font l'objet
des docs. CDL-FED (97) 2 et CDL-FED (97) 3, quitsdisponibles au Secrétariat de la
Commission de Venise. L'approche générale du qumestire, ainsi que celle de la présente
étude, est inspirée, pour une large part, du doctnddigé par le Président de la Commission
européenne pour la démocratie par le droit, M. Ailstha Pergola, intitulé: "Forme et réforme

de I'Etat: le choix du modéle fédéral" (doc. CDLEF{6) 2).

Les réponses au questionnaire concernent les fétddsaux et régionaux suivants: Autriche,
Belgique, Allemagne, ltalie, Russie, Espagne, 8uigsgentine, Bosnie et Herzégovine,
Canada et Etats-Unis.

En outre, les membres des autres Etats ont étésrivifournir une réponse, s'ils le souhaitaient,
aux questions qu'ils estimaient pertinentes paurpays. Des réponses ont été fournies par les
Etats suivants: Bulgarie, Finlande, Portugal, UieaiLes éléments de ces réponses consacrés,
en particulier, aux structures décentralisées, gBuUmés dans les notes du présent rapport,
centré pour le reste sur I'Etat fédéral et régional

Il faut également noter que la terminologie suigamété choisie:

- I'expression "Etat central" qualifie les orgamestraux de I'Etat (qu'il soit fédéral ou
régional);

- le terme "entités" désigne les collectivités cosgntes de I'Etat.

La méme terminologie s'appliqueutatis mutandisaux Etats unitaires décentralisés qui ont
répondu au questionnaire.






INTRODUCTION

Le continent européen vit depuis plusieurs annéss rdutations considérables. Celles-ci

s'expriment dans un mouvement a la fois intégratedécentralisateur, voire, dans certains cas,
désintégrateur. Le mouvement intégrateur, la coctsbn européenne, conjugue a son tour

I'extension territoriale - I'élargissement - ektbmsion matérielle - I'approfondissement. Le

mouvement décentralisateur ne se manifeste pasnsent par la simple décentralisation, mais

aussi et surtout, par la régionalisation et larf@@ation. Ces changements s'inscrivent dans un
cadre général d'intense activité constitutionneiégactérisée non seulement par l'adoption de
nouvelles constitutions démocratiques en Europdralenet orientale, mais aussi par des

réformes structurelles en Europe occidentale.

En particulier, un mouvement de transfert de coemmés de I'Etat central vers la périphérie est
en cours dans plusieurs Etats. Par exemple, efgBelgn est passé en un quart de siecle d'un
Etat unitaire classique a un Etat régional, puisEtat fédéral, tandis que les pouvoirs des
communautés autonomes espagnoles sont toujours épiusius. Le débat en vue de la
transformation de ['ltalie en Etat fédéral bat gwain. Le fédéralisme russe naissant se
caractérise par une grande complexité et son fam@iment pose encore un certain nombre de
guestions incompletement résolues.

La tendance au transfert de compétences vers ighgge s'est méme traduite sur le plan
supranational et international. Ainsi, le traitéMaastricht a créé le Comité des Régions au sein
de la Communauté européenne. La Conférence desipplocaux et régionaux de I'Europe a
été transformée en Congres des pouvoirs locawegetmaux; ce dernier a adopté, lors de sa 3e
session, la Résolution 37 (96) sur la Charte eerupe de I'autonomie régionale, qui souligne
limportance du transfert de compétences de l&tatcollectivités publiques inférieures dans
'Europe de demain.

Cette évolution est une expression du principe utssidiarité, apparu au cours du XIXeme
siécle et réaffirmé avec vigueur pendant les dersidécennies.

C'est dans ce contexte que se place la préserte. dtlapproche ne se veut dés lors pas
théoriqgue mais, a travers I'examen de la situaliem Etats fédéraux et régionaux, cherche a
répondre a des questions concretes, dans l'optafigures réformes constitutionnelles.

Le plan du rapport est évidemment fondé, pourdress, sur celui du questionnaire (CDL-FED
(96) 1), et comporte six chapitres relatifs auxngats les plus importants des Etats fédéraux et
régionaux.

- Le premier chapitre traite des aspects fondarmgntals que l'existence d'un systeme
fédéral ou régional symétrique ou asymétrique oledément de l'existence des entités et la
possibilité de modifier leur base territorialeeaii nombre.

- Un deuxiéme chapitre est relatif au partage amspétences; il met l'accent sur les
guestions fiscales.

- Un troisieme chapitre détermine quels sont legames des entités, et leur systeme
politique, et si ce dernier est semblable a caddiitat central.
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- Un quatrieme chapitre met I'accent non plus esicbmpétences des entités en tant que
telles, mais sur leur participation au processusi@gsion de I'Etat central, notamment au
travers des deuxiemes chambres.

- Un cinquiéme chapitre concerne la coopératiorreefiEtat central et les entités
(fédéralisme et régionalisme coopératifs).

- Un sixieme et dernier chapitre se rapporte augamiémes permettant a I'Etat central ou

aux entités de s'assurer que les organes de laudre juridique n'ont pas violé les regles
supérieures, et plus particulierement les regleklagépartition des compétences.

l. LA STRUCTURE DE L'ETAT

1. La détermination des Etats fédéraux et régionaux

Le présent rapport ne part pas d'une définitionrthge de la notion d'Etat fédéral et régional. Il
s'intéresse aux Etats que leur droit interne deatifEtats fédéraux ou régionaux, et vise a
déterminer le contenu qui peut étre donné a césnsot

Parmi les Etats qui ont répondu au questionnagse Ftats suivants sont des Etats fédéraux:
I'Autriche, la Belgique, I'Allemagne, la Russie Saisse, I'Argentine, la Bosnie et Herzégovine,
le Canada et les Etats-Unis. Sont des Etats ragiofitalie et 'Espagne.

2. Le choix du systeme fédéral ou régional
a. Les Etats fédéraux

La plupart des systémes fédéraux considérés secenstitués par association d'Etats ou de
collectivités préexistantes. Leur création s'exyiqinsi pour des motifs historiques.

En Suisse la Confédération - ancienne association treselad® communautés rurales et
citadines - s'est progressivement muée en un édatdl. La Confédération d'Etats basée sur le
Pacte fédéral de 1815 s'est ainsi transformée848, En un Etat fédéral composé des mémes
cantons, dont la plupart existaient depuis plusisigcles.

La structure fédérale des Etats-Upist également fondée sur la transformation d'stésye
confédéral composé d'entités préexistantes. Lasrames colonies britanniques unies par les
Articles de la Confédération de 1777, ont constitnd=tat fédéral fondé sur la Constitution de
1787. Le fédéralisme _canadiskest constitué par association, en 1867. Il t&les colonies
britanniques jusque-la séparées, dans des but®ia [golitiques, économiques et militaires; un
Etat fédéral a été créé pour se préserver desudllest visées des Etats-Unis sur ce territoire,
pour assurer la stabilité du gouvernement de leipee du Canada, qui réunissait I'Ontario et le
Québec, et afin de garantir le développement écmpumndu pays, en particulier pour la
construction de chemins de fer. En Argentles entités de base, nommées provinces, existaien
aussi préalablement a la création de I'Etat fédéral

Le fédéralisme allemanest ancré dans une histoire millénaire, au coaitaglielle I'Allemagne
n'‘a constitué un Etat unitaire que pendant la gérimationale-socialiste (1933-1945). Apres
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1945, les Lander ont été reconstitués préalableméBtat central et un Conseil parlementaire
formé de délégués des Lander a adopté la loi foadtaie de celui-ci.

Apres la disparition de la monarchie austro-horsgrosept régions historiques existantes et
deux régions nouvellement constituées se sontup§es sous la forme d'un Etat fédéral, la
République d'Autrichd_e fédéralisme autrichien a donc également uddorent historique.

D'autres Etats fédéraux se sont, en revanchetog@sspar dissociation d'Etats unitaires.

La Belgigueétait un ancien Etat unitaire de type classique,dg 1970 a 1993, a été peu a peu
transformeé en un Etat fédéral composé de communattie régions.

Dans le cadre de I'Union soviétique, la Républigaeialiste fédérative soviétique de Russie

(RSFSR) avait, certes, formellement un caractéetéréd, dans la mesure ou elle comprenait des
républiques autonomes, des régions autonomes ediderts autonomes. Cependant, le

fédéralisme réel n'a commencé qu'avec la déconposie I'URSS et, postérieurement, la

conclusion, le 31 mai 1992, du Traité fédéral détkération de Russie avec les sujets de la
fédération. Dés lors, les régions, les territogetes villes dimportance fédérale sont devenus
des sujets de la fédération tout comme les répugdiqutonomes, par exemple.

b. Les Etats régionaux
Les deux Etats régionaux existant actuellementueade sont d'anciens Etats unitaires.

La Constitution italiennele 1947 a prévu la division du territoire en régioLa création d'un
Etat de nature régionale s'est faite progressiverpaisqu'elle était conditionnée par I'adoption
de lois sur les élections régionales, sur les weses financiéres des régions et sur le transfert d
fonctions administratives a celles-ci, sans comletetois relatives aux régions a statut spécial
(cing régions qui présentent des aspects ethniguégrels ou linguistiques particuliers). Les
statuts des régions a statut spécial ont été azlaptérieurement aux lois concernant les régions
ordinaires et les régions a statut spécial ont cenwdé a fonctionner avant les régions
ordinaires. Les compétences des diverses régistasLa spécial ne sont pas identiques.

Il faut noter que I'Assemblée constituante qui ap&él la Constitution italienne a refusé un
systeme fédéral, car elle comprenait un tel systéeorame impliguant un partage de la
souveraineté entre I'Etat central et les entitésqlestion ne se pose plus aujourd'hui dans les
mémes termes. Comme lindiquent les développenmntsuivent, la distinction entre Etat
fédéral et Etat régional est plus une différencdedgé qu'une différence de nature.

En Espagnela Constitution de 1978 a permis aux régions efeahder leur autonomie. Peu a
peu, cette demande a été générale, si bien gugste aucune partie du territoire dépourvue
d'autonomie politique. L'Espagne peut, des lorg ééfinie comme "I'Etat des autonomies”,
plutdt que comme un Etat régional, méme si les conamtés autonomes correspondent pour
une bonne part aux anciennes régions historiques

L'Ukraine est le seul des Etat unitaires & avoir répondugaestionnaire qui a été
confronté a la question de la création d'une suitetfédérale aprés son accession a
l'indépendance; il a été renoncé a une telle tramaftion car il se serait agi d'une
innovation ne correspondant pas a la mentalité uinkeane.



3. Le fondement de I'existence des entités

Les textes constitutionnels des Etats fédérauggidmauxétudiés mentionnent tous l'existence
des entités, a lI'exception de la Constitution aspiag Certains les citent toutes nommément,
tandis que d'autres renvoient a d'autres textesndginférieur.

Dans la premiére catégorie, il faut mentionner Gamstitutions_autrichiennet suissge qui
énumerent les Etats fédérés. En Belgidu€onstitution reconnait expressément l'exigteles
trois communautés (francaise, flamande et germam@)het des trois régions (wallonne,
flamande et bruxelloise), et les cite nommémentCbastitution de la Bosnie et Herzégovine
mentionne les deux entités (Fédération de Bosniketegovine et Republika Srpska).

La Constitution russeontient aussi une liste exhaustive des sujeks fdelération (républiques,
territoires, régions, villes d'importance fédéraégiion autonome, districts autonomes).

La situation du Canadest assez semblable: si la Constitution de 186mhemtionne que les
quatre provinces originelles, les six autres prosdnsont entrées dans la fédération canadienne
ou ont été créées par des lois ou des mesurelaiggis a portée constitutionnelle.

En ltalie la Constitution énumere toutes les régions. [ak/oit que cing régions disposent de
formes et de conditions particulieres d'autonoraie termes de statuts spéciaux adoptés par

La Bulgarieest, en revanche, un Etat centralisé, qui esséi@n régions qui ont un
caractére purement administratif et ne disposemicdoas de compétences autonomes;
ce caractére centralisé est justifié par I'étendimitée du pays, sa composition
nationale relativement homogéne et la situatiortreasition du totalitarisme vers un
gouvernement démocratique.

Le Portugalprésente également un caractére fortement unithaeConstitution prévoit
la création de régions ordinaires, simples circafEons administratives
décentralisées. Celles-ci n'existent cependantgrasre. Le rapport ne s'intéressera
dés lors qu'aux régions autonomes (insulaires) Aesres et de Madére, qui se
caractérisent par leur situation géographigue sfiqae.

Comme le Portugal, la _Finlandest un Etat unitaire auquel appartient un ternieoi
insulaire disposant d'un statut d'autonomie spécies iles Aland. Aprés que les
habitants de ces iles — de langue suédoise pquiufzart, et se considérant comme une
entité distincte des autres habitants de languel@sé de Finlande — eurent manifesté
la volonté de rejoindre la Suéde, le Conseil dSdmiété des Nations décida, en 1921,
que les Tles appartenaient a la Finlande, qui étaittefois tenue de leur conférer une
certaine autonomie. Le statut d'autonomie, quéfatgi par la suite, est donc lié a une
situation particuliére non seulement sur le plaog@phique, mais aussi sur les plans
linguistique et historique. Sur le territoire caméntal par contre, des fédérations de
municipalités disposent depuis des décennies depéaentes en matiere
d'aménagement du territoire; depuis 1993, elles t samitulées "fédérations
provinciales”, et leur domaine de compétences a@t&édu au développement régional
en général.



des lois constitutionnelles.

La constitution allemandgrévoit la division de la fédération en Lander, egt intangible. Elle
énumere les Lander dans son Préambule. Toutefoiggislation fédérale peut, a certaines
conditions (voir_infrachapitre 1.6) modifier I'assise territoriale ile nombre des Lander.

Aux Etats-Unis l'existence des Etats est mentionnée par la dist, mais ils ne sont pas
énuméreés. Le Congrés est compétent pour l'admidsioouveaux Etats.

La situation_espagnglenfin, est spécifique. En effet, la Constitutgalimite a reconnaitre le
droit a l'autonomie, sans prévoir méme l'existetleecommunautés autonomes. C'est a leur
demande que les différentes parties du territooet slevenues autonomes, et le cadre
géographigue de ces communautés autonomes epgfixéur statut d'autonomie, acte normatif
complexée assujetti a une procédure spéciale dralitno adopté sous forme de loi organique
nationalé.

4. L'autonomie locale (apercgu)

Le présent rapport ne vise pas a traiter en ditaguestion de l'autonomie locale. Il est
cependant intéressant de se demander si l'existdnoe Etat fédéral ou régional a des
incidences sur la question de l'autonomie locale.

De fagon générale, dans les Etats fédéraux, |aignete 'autonomie locale reléve pour une
plus ou moins grande part de la compétence ddé£nti

Trois Etats (la_Suissée Canadat les Etats-Unjdaissent aux Etats fédérés le soin d'organiser
leur subdivision territoriale et donc de Iégiférsur l'existence et, le cas échéant, les
compétences des collectivités publiques inférieures

Les Constitutions des autres Etats étudiés gasanti$existence et I'autonomie des collectivités
publiques locales.

Le principe constitutionnel de l'autonomie commaeniahite les compétences aussi bien du
législateur de I'Etat central que, le cas échéast|égislateurs des Etats fédérés ou des régions
(comme les régions autonomes italiennes, qui dspasune compétence "primaire"” -vimfra
chapitre 1l.2.c. - en matiére d'organisation etfdections de l'administration locale). Les
autorités des entités ou de |'Etat central exerpantailleurs une certaine surveillance sur
l'activité des collectivités local®s

Dans les Etats unitairestudiés par contre, I'énumération des entitéslp&onstitution
n'est le fait que de I'Ukraindé.es Constitutions finlandais# portugaisene mentionnent

- nommément - que les régions autonomes; en Figldadcréation de fédérations
provinciales est prévue par une simple loi. En Briy I'existence des entités est
prévue par la Constitution, mais la déterminatianldur territoire reléve du Président
de la République, sur proposition du gouvernement.

L'autonomie locale est également reconnue dangjledre Etats unitaires qui ont
répondu au questionnaire.
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5. Fédéralisme et régionalisme symétriques/asyméiries

L'existence d'une structure fédérale ou régionatgptique pas que les entités soient forcément
égales. Au contraire, il existe de grandes difféesrentre les Etats considérés sur deux points:

- les compétences des entités;
- la participation des entités au processus dsidéale I'Etat central.

Lorsque I'égalité des entités est garantie de fgéograle, il est question de fédéralisme (ou de
régionalisme) symétrique; quand il existe une geetmeégalité entre les entités, il est par contre
guestion de fédéralisme (ou de régionalisme) asiguét

Aux Etats-Uniset en Argentingles Etats ou les provinces ont les mémes dreifsadticipation

au processus de décision de I'Etat central, paerthédiaire du sénat (qui comprend deux
membres par Etat aux Etats-Unis et trois membregpmmvince en Argentine). Dans cette
mesure, on a donc affaire & un fédéralisme synoétriq

Aux Etats-Unis les Etats ont également des pouvoirs égaux enemmatle révision
constitutionnelle (qui doit étre ratifiée par lesis quarts des Etats, et qui peut étre demandée
par une convention convoquée a la demande dedidesides Etats).

Le systeme suissest également symétrique; il I'est totalement atiére de compétences, mais
connait une exception, pour des raisons historigassntiellement, en matiere de participation
a la volonté fédérale. Les six demi-cantons n'oait dju'a un siege au Conseil des Etats - la
seconde chambre fédérale - alors que les vingbrsadt part entiére ont droit a deux sieges. Les
demi-cantons comptent pour une demi-voix (et noa woix entiere) lors des référendums
constitutionnels (qui nécessitent la majorité dupbe et des cantons), du référendum que huit
cantons peuvent demander a I'égard des lois, dé®safédéraux de portée générale et de
certains traités, ainsi que dans le cadre de lxomation d'une réunion extraordinaire des
chambres fédérales, que cing cantons peuvent demand

Les fédéralismes _allemarat autrichiensont également symétriques en matiere de répartiti
des compétences (sous réserve du statut spécifigu&ienne, qui est a la fois Land et
commune). En revanche, il ne l'est pas en ce quieroe la participation des Lander a la
deuxiéme chambre: le nhombre des députés des LandBundesrat allemand ou autrichien
varie selon la population de ceux-ci, méme s'illuieest pas directement proportionnel (en
Allemagne, il varie de trois a six, en Autriche td@s a douze).
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Au Canadatoutes les provinces disposent en principe desaa@&ompétences législatives. En
revanche, la participation des provinces aux détssde I'Etat central varie:

- la composition du sénat canadiest fondée sur quatre grandes régions: le
Québec a 24 sénateurs; I'Ontario 24; I'Ouest 2poud chacune des provinces:
Colombie britannique, Alberta, Saskatchewan, M#&aito- les provinces
maritimes 24 - 10 pour la Nouvelle Ecosse, 10 peudouveau Brunswick, 4
pour l'lle du Prince Edouard -; Terre-Neuve a 6asgurs, les Territoires du
Nord-Ouest et le Territoire du Yukon en ont chatun

- la population des provinces est déterminanter pesi amendements de la
Constitution, qui ne peut étre modifiée, selondemule générale, qu'avec le
consentement de sept provinces représentant 50&pdeulation canadienne;

- le Québec bénéficie en outre de trois siégesnsuf a la Cour Supréme du
Canada.

Le régime de la Bosnie et Herzégoves €également symétrique en matiére de compétesices
asymeétrique en ce qui concerne la participation @ganes de I'Etat central: deux tiers des
membres des autorités centrales (Assemblée patiaineen aussi bien la Chambre des
représentants que la Chambre des peuples -, Rrésjd€onseil des ministres, Cour

constitutionnelle, Banque centrale) proviennentadéédération de Bosnie et Herzégovine, un
tiers de la Republika Srpska.

Le systéme constitutionnel ruseentrairement aux précédents, prévoit une égalisdlue des
sujets de la fédération en matiére de participaionorganes de |'Etat central (chaque sujet de
la fédération déléegue deux représentants au Codseila fédération, chambre haute de
I'Assemblée fédérale) et de révision constitutitier{qui doit étre approuvée par les organes du
pouvoir |égislatif d'au moins les deux tiers dgetsude la fédération). En revanche, il existe une
certaine asymétrie en matiere de répartition despétences. D'une part, I'on trouve divers
types de sujets de la fédération - républiquesnamtes, régions, villes d'importance fédérale,
région autonomes: districts autonomes -, qui rpastexactement les mémes compétences; par
exemple, seules les républiques ont le droit diéteurs langues officielles. D'autre part,
l'asymétrie résulte davantage encore d'une patitilrusse, selon laquelle la répartition des
compétences ne résulte pas de la seule Constjtud@de-ci prévoit en effet que, dans le
domaine des compétences conjointes (concurrerads) f@dération et de ses sujets, des traités
sur la délimitation des domaines de compétencesatiributions peuvent étre conclus entre les
organes du pouvoir d'Etat de la fédération de Ruetsies organes du pouvoir d'Etat des sujets
de la fédération de Russie. Comme, par définiti@s, traités n'ont pas forcément le méme
contenu, ils introduisent une asymeétrie relativenmaportante.

Dans les trois derniers Etats a étudier (Belgidfaée et Espagne la question de la symétrie ne
se pose gqu'en matiere de répartition des compéteBeeeffet, la participation des entités au
processus de décision de I'Etat central y eslitmitge (voir infrg chapitre IV). En particulier,

les entités ne sont pas représentées en tant lipeedans la deuxiéme chambre (environ un
cinquieme des sénateurs espagnols et un quarénaesrs italiens sont toutefois élus dans des
circonscriptions régionales, les autres dans ddsliggions des régions, de maniere
asymeétrique puisque le nombre de sénateurs est fggkntiellement sur la population). Tout
au plus, peut-on peut noter un élément restreinsyiaétrie dans la possibilité pour cing
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assemblées régionales italiennes, sur pied dégaditdemander un référendum.

En matiére de répartition des compétences, les ttats considérés peuvent étre définis
comme suit, du plus symétrique au plus asymétrique:

- en Belgique les trois communautés et les trois régions onpmncipe les mémes
compétences. |l existe toutefois des exceptionsdmmunauté germanophon&@ pas
de compétence en matiere d'emploi des languesnstisitions bruxelloises présentent
certaines particularités qui les rendent spéciattmemplexes; on peut relever, par
exemple, que la région de Bruxelles-Capitale estnése, pour certaines matieres, a une
sorte de "haute tutelle” de la part des autorédérales.

Le régime_belgest asymétrique en ce qui concerne la compétéaat-erganisation
des entités: la communauté germanophone et lanrédgo Bruxelles-Capitale sont
dépourvues des compétences d'auto-organisaticentliess reconnues a la communauté
flamande, a la région wallonne et a la communaat&éise;

- le systeme italierst asymétrique car il est caractérisé par laist@ce de régions a
statut spécial et de régions ordinaires. Les régirstatut spécial ont davantage de
compétences que les régions ordinaires et les dermges des diverses régions a statut
spécial ne sont pas identiques;

- la plus grande asymétrie peut étre constatée spadhe En effet, ce n'est pas la
Constitution qui détermine les compétences des aomaniés autonomes, mais les
institutions et les compétences de chaque comméigaibnome sont déterminées par
son statut d'autonomie, acte complexe soumis gravédure spéciale d'élaboration, et
adopté sous la forme d'une loi organique natiénale

6. La modification de la base territoriale ou du nonbre des entités

La modification du nombre des entités (par fusiompar scission), ou encore le déplacement de
leurs limites, ne sont pas réglés par toutes lesitotions de la méme maniere; parfois méme,
celles-ci sont muettes sur certains aspects deelstign.

De maniére générale, de telles modifications rewéta caractere exceptionnel et ne peuvent
intervenir qu'au terme d'une procédure lourde,inpplique aussi bien I'Etat central que les
entités concernées.

Seule la Belgigusemble - formellement - faire exception a cettgerd es limites des régions
linguistiques (qui sont a la base des communaa@sme des régions peuvent étre modifiées

Parmi les quatre Etats unitaires étudiés, seuleBlagarie présente un caractére
totalement symétrique. L'existence d'un statutigpd@utonomie dans les trois autres
Etats considérés entraine une certaine asymétrieFialande elle concerne les iles
Aland, au_Portugalles Acores et Madére et, en Ukraite République autonome de
Crimée. Dans ce dernier Etat, les villes de KyidetSebastopol bénéficient également
d'un statut spécial d'autonomie.
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par des lois spéciales, qui nécessitent la majdegédeux tiers des membres présents des deux
assemblées (chambre et sénat) et la majorité dguehgroupe linguistique (francais et
néerlandais), la majorité des membres de chaquggrétant présente. Les régions ou les
communautés n'ont donc pas compétence pour interdans les décisions en la matiere;
toutefois, I'exigence d'une majorité de chaquemgdinguistique garantit qu'elles ne soient pas
|ésées par le pouvoir central; en fait, une madlifin des frontiéres est, sur le plan politique,
qguasiment irréalisable.

Tous les autres Etats étudiés prévoient l'accoftEti central et des entités concernées.

En Argentine la fusion ou la division des provinces nécestieigonsentement des provinces
intéressées et du Congres; il en va de méme polatéds des Etats-Unfle consentement des
Etats étant exprimé par leurs organes législatifs).

En Russietout changement territorial nécessite I'accorthdédération et des sujets concernés;
en Autriche des lois constitutionnelles concordantes de d&rftion et des Lander en cause
doivent étre adoptées.

Au Canadala Constitution prévoit la modification de fraimes, avec l'accord du parlement
central (sénat et chambre des communes) et desatéges provinciales affectées par le
changement; la fusion ou la partition nécessitantrdvision constitutionnelle.

En Bosnie et Herzégovinéa délimitation entre les deux entités, prévue Ipamnexe 2 aux
Accords de Dayton, pourrait théoriquement étre fidmliavec I'accord des deux entités; la
division, et a fortioria fusion de celles-ci, ne sont pas prévues.

D'autres Etats prévoient une participation popalalirecte plus ou moins étendue aux
modifications territoriales.

En Suissecelle-ci est triple: il faut d'abord I'approbatides populations concernées; ensuite,
celle du peuple des cantons touchés; enfin, unigidéwonstitutionnelle fédérale qui nécessite
la double majorité du peuple et des cantons. Hie,ltzne fusion ou une partition, proposée par
les assemblées municipales représentant un tier®as de la population concernée, doit étre
approuvée par référendum régional, puis par unedostitutionnelle; le déplacement des

limites des régions, proposé par les assembléegipalas concernées, doit étre approuvé par
référendum régional puis par loi ordinaire. Le hégudu référendum régional ne lie pas le

|€gisteur national.

En Allemagne la réorganisation du territoire est possible Ipafédérale, mais uniqguement
aprés audition des Lander concernés, et doit étrfirmée par un plébiscite sur le territoire en
cause; en outre, les modifications territorialesoet possibles que si elles ont un fondement
historique, culturel, économique et linguistique.
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Enfin, en_Espagnesi la modification des limites régionales n'est pxpressément exclue par la
Constitution, aucun mécanisme pour une telle mzatifin n'est prévu et aucun changement n'a
eu lieu jusqu'a présent - la Constitution ne fiwe ¢gs modalités procédurales d'une éventuelle
fusion entre le Pays Basque et la Navarre

Il. LA REPARTITION DES COMPETENCES

L'examen de la répartition des compétences eritat I'central et les entités permet de
déterminer la substance du fédéralisme ou du réligome. En d'autres termes, plus les matieres
gui ne relévent pas de I'Etat central sont nomeeysus le fédéralisme ou le régionalisme est
marque.

Ce théme revét donc un caractére central dans éeitte; les questions fiscales seront
développées d'une maniere approfondie, tant ilvest que l'importance des ressources et
spécialement des ressources fiscales, détermigentant les possibilités d'action des entités,
aussi bien d'ailleurs que de I'Etat central.

1. Les principes en matiére de répartition des congtences

Avant de passer a I'examen de la répartition despétences, il convient d'établir son

fondement juridique. La répartition des compéteretelle prévue par la Constitution, ou par
un autre acte? Le texte qui fixe le partage despétences contient-il une ou deux listes de
compétences?

Dans la plupart des Etats fédéraux étudiés, lat@atien est la seule base de la répartition des
compétences. Le plus souvent, elle contient urte des compétences fédérales; les entités
bénéficient de la compétence résiduelle. Il enimai &n_Suisseen Allemagneen Autriche-
méme si les compétences résiduelles des Landerragatitement réduites -, en Bosnie et
Herzégovine en_Argentineet aux_Etats-Unigil est vrai que, dans ce dernier pays, les ckuse
d'attribution de compétences a I'Union sont intdéas trés largement).

La situation est analogue en Russigependant, étant donné I'étendue des compétences
attribuées a la fédération, les compétences detssigqueraient d'étre excessivement limitées.
C'est pourquoi, des traités sur la délimitationlalecompétence et des attributions ont été
conclus par la fédération avec un certain nombedesujets.

Les modifications des limites, voire du nombres datités non autonomes dans les
Etats unitairesdevraient en principe étre plus faciles. Ainsi, Bulgarie elles sont
décidées par le Président de la République sur gsitipn du gouvernement. En
Finlandepar contre, le déplacement d'une commune d'uré&dédn provinciale & une
autre est possible uniquement, en pratique, sieRUlts communes concernées sont
d'accord (en particulier celles de la fédérationi gievra accueillir la commune qui
désire changer de fédération). En Ukraitefusion ou la division des entités nécessite
une révision constitutionnelle. Enfin, une modiima des limites des régions
autonomes insulaires finlandaises (lles Aland) oudygaises (Acores et Madére) est
difficilement envisageable en pratique.
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Parmi les Etats fédéraux étudiés, deux s'écarteid degle de la compétence d'attribution de
I'Etat central: il s'agit du Canaéade la Belgigue

Au Canadala répartition des compétences est régie int@&gaht par la Constitution fédérale;
celle-ci contient a la fois une liste des compéterfédérales et une liste des compétences des
provinces. Le pouvoir résiduel appartient en pgaca I'Etat central; cette régle doit toutefois
étre relativisée, du fait de l'attribution de lanp@tence sur les choses locales et privées aux
provinces, qui peut étre considérée comme uneqpetinpétence résiduelle.

Le systéme belgest original. Tout d'abord, I'Etat fédéral bériéfibe la compétence résiduelle.
Tout au plus, la Constitution prévoit-elle qu'uggision constitutionnelle ultérieure transférera
la compétence résiduelle aux communautés et auwneegEnsuite, si les compétences
communautaires sont certes énumérées par la Qoiostjt seul le principe est parfois
mentionné, si bien qu'elles doivent étre précipéeda loi spéciale (et par une loi ordinaire en
ce qui concerne la communauté germanophone). Hencompétences régionales ne sont
évoquées que de maniére tres vague par la Coiostjtat sont détaillées dans les lois spéciales.
Il est & noter que, si la répartition des compésmst ainsi fixée, pour une large part, dans des
actes infra-constitutionnels, les lois spéciala#t stune grande rigidité, et qu'en pratique, une
modification de la répartition des compétences $embnc aussi difficile que dans la plupart
des autres Etats fédéraux.

Dans les_Etats régionay¥talie et Espagne), les Etats centraux dispodenta compétence
résiduelle. La Constitution italien@mumeére les compétences des régions ordinainess gue

les compétences spécifiques des régions a stattibkfigurent dans les lois constitutionnelles
les concernant. Les dispositions constitutionneltd@gent étre mises en oeuvre par la législation
nationale ordinaire quand les régions ordinaireg affectées, et par des décrets spéciaux du
gouvernement, en accord avec les régions a stataiad lorsque ces dernieres sont affectées.
En Espagnece sont les divers statuts d'autonomie - adapiés a une procédure complexe et
finalement sous forme de loi organique nationalgui déterminent les compétences des
communautés autonomes. L'énumération par la Catistitdes compétences qui peuvent étre
assumeées par les communautés autonomes ou quénelde la compétence "exclusive" de
I'Etat central n'a qu'un caractére historique dicatif’.

En Espagnda Constitution comprend une liste de matierks/eat de la compétence exclusive
de I'Etat central, qui ne peuvent étre assumeéelepa@ommunautés autonomes, et une liste de
matiéres qui peuvent étre assumées par les combésnautonomes, conformément a leurs

Dans les Etats unitairedl se peut que les entités ne disposent toutlsimgnt pas de
compétences autonomes (Bulgarinon, il est naturel que I'Etat central dispafgela
compétence subsidiaire. Au Portuget en _Ukraine les compétences des entités
autonomes sont énumeérées par la Constitution;tleaon de la province finlandaise
d'Aland est semblable, dés lors que la loi surtbaomie de la province a un caractére
constitutionnel; cette loi contient deux listes @éuant d'une part les compétences de
I'Etat finlandais et d'autre part celles des llelarfl, sans qu'existe une compétence
subsidiaire. Les compétences des fédérations mialés finlandaises et des oblasts
ukrainiens ne font par contre l'objet que de sirapleis (non encore adoptées en
Ukraine).
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statuts d'autonomie - adoptés suite a une procédunglexe et finalement sous forme de loi
organique nationale. Les autres matieres sont @ergétence de I'Etat, sous réserve d'une
délégation de compétence aux communautés autonomes.

2. Les types de compétences

Ce paragraphe vise a définir des catégories gésédd compétences Iégislatives de I'Etat
central et des entités. Il est clair qu'un tel eicerne peut prendre en compte toute la finesse des
distinctions opérées par le droit des différenet<til vise plutét a élaborer une terminologie
commune dans un esprit de synthése.

Est étudiée ici la question, de caractere constitnel, de la répartition des compétences
d'adoption des actes normatifs, ou compétencesldéges. La répartition des compétences
administratives ou d'exécution n'est par contretgzatee dans le cadre du questionnaire et du
présent rapport (voir pourtaimfra, chapitre 11.3.c).

a. Les compétences exclusives
Le premier type de compétences est celui des cemes exclusives.

Seuls les Etats centraux, respectivement les gnpigdivent I€giférer dans les domaines qui font
l'objet de leur compétence exclusive. Tout au plogrrait-il étre admis que, pour éviter un
conflit négatif de compétences, l'attribution d'moeivelle compétence exclusive a I'Etat central
n‘abroge pagpso iurela Iégislation des entités.

La notion de compétence exclusive est retenue tdassles Etats fédéraux étudiés, aussi bien
au niveau fédéral qu'a celui des Etats fédéréRuEsie il semble toutefois difficile de définir
des compétences exclusives des sujets de la fiédértr la base de la seule constitution;
celles-ci peuvent étre prévues dans le cadre dérdisine asymétrique russe, par les traités
entre la fédération et ses sujets.

Les compétences exclusives sont la regle en BelgaguCanadaen Argentinest, semble-t-il,
en_Bosnie et Herzégovine

Aux Etats-Unis aussi bien I'Union que les Etats ont, en prinaijgs compétences exclusives,
bien que de nombreuses compétences soient paallEas certains domaines, les Etats ont la
compétence d'agir en I'absence de Iégislation dé&gjémais en sont empéchés si I'Etat fédéral
agit (compétences concurrentes).

L'approche est différente dans les Etats régioritatie et Espagne ou I'Etat central dispose
d'une compétence résiduelle. En ltallen'est pas explicitement question de compétence
exclusives; il est cependant justifié d'appliquettec notion aux compétences de |'Etat central
dans les domaines ou les régions ne disposenudawompétence; par contre, il n'‘existe pas
de compétences exclusives des régions. En Espkgnetion de compétence exclusive peut
s'appliquer aux domaines qui reléevent dans lealittotde I'Etat central, aussi bien dans le
domaine législatif que dans le domaine exécuti#dahinistratif. Les communautés autonomes
posseédent aussi certaines compétences excllsives

En Finlande les compétences reconnues aux fles Aland d'unespa I'Etat central
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b. Les compétences concurrentes

Il est question de compétences concurrentes, coifoent a la terminologie allemande,
lorsque I'Etat central a la compétence d'épuisesdémble d'une matiére, les entités gardant le
pouvoir de |égiférer tant que et dans la mesuréad@dération n'a pas épuisé la matiere. La
distinction essentielle entre les domaines de ctenpé exclusive et les domaines de
compétence concurrente de I'Etat central est ques ks premiers, les entités ne peuvent en
principe Iégiférer (sinon a titre absolument eximeptel et provisoire, ou sur délégation), tandis
que, dans les seconds, la Iégislation des entigdgste souvent durablement avec la Iégislation
de I'Etat central, qui n'a pas épuisé la matiere.

La notion de compétence concurrente, dans le sditué ci-dessus, est retenue avant tout en
Allemagne en_Russiet en_SuisséEn Allemagnele droit de 1égiférer de la fédération dans ses
domaines de compétences concurrentes est soumaspaet du principe de subsidiarité (besoin
de réglementation législative fédérale en vue dédhisation de conditions de vie équivalentes
ou de sauvegarde de l'unité juridigue ou économitguns ['intérét de I'ensemble de I'Etat). En
Russie le domaine des compétences concurrentes faitesbuiobjet d'accords entre la
fédération et ses sujets (par lesquels la fédératinonce en particulier & épuiser la matiére).
Aux Etats-Unis les matiéres ou les Etats peuvent |égiféreradsdénce ou sous réserve de la
I€gislation fédérale relévent de compétences cormias.

Au Canadaseules I'agriculture et I'immigration reléventaenpétences concurrentes au sens
ici défini (compétences concurrentes avec prépandérfédérale). Les pensions de vieillesse et
les rentes relévent, par contre, de "compétenaesuo@ntes avec prépondérance provinciale",
en ce sens que la législation fédérale ne s'agpligten I'absence de Iégislation provinciale
contraire: dans ces matiéres, contrairement a egle générale, le droit provincial prime le
droit féedéral.

L'Autriche connait également une catégorie de législatiotogme, puisque la fédération est
dotée d'une compétence subsidiaire lorsque lesektanddoptent pas les lois d'exécution
nécessaires d'une loi fédérale ou d'une convemitemationale dans une matiere qui rentre
dans leur domaine de compétences. L'Etat centblgbars 1égiférer & titre provisoire.

C. La compétence d'adopter des lois-cadres

De nombreux Etats connaissent aussi un systémeams, certaines matieres, I'Etat central
adopte des lois-cadres, c'est-a-dire qu'il l1égifre les principes, alors que les entités sont
compétentes pour Iégiférer sur les questions dxécet de détail, ainsi que pour I'exécution
proprement dite.

Le systeme des lois-cadres existe tout d'abord lEmAgne en Autriche en Suisseet en
Belgigue Dans ce dernier pays, les mécanismes de codedlactivité des entités fédérées (par
exemple sur le terrain des relations internatianale sur celui des finances) peuvent étre
rapprochés de la compétence d'édicter des loigsadr

d'autre part ont en principe un caractere exclusif.
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Le systeme régional italiesst fondé pour I'essentiel sur l'adoption de dadres sous diverses
formes.

L'Etat central joue un réle plus ou moins étendorske type de compétences des régions.

Deux types de compétences concernent I'ensemblégiess: les compétences "concurrentes”
et les compétences "supplémentaires":

- en matiere de compétence "concurrentes" au diemkoit italien, les régions agissent
conformément a la |égislation-cadre de I'Etat;

- en matiere de compétences "supplémentairestélgions agissent sur la base d'une
délégation du législateur central.

En outre, les régions a statut spécial bénéfiderteux autres types de compétences:

- les compétences "primaires”, qui ne sont limit§ae par les principes généraux de
l'ordre juridique national, les régles de baserd&gmes économiques et sociales et les
engagements internationaux de I'Etat (ce qui peauegislateur national d'adopter
certaines lois);

- les compétences "intégratives”, qui permettent régions de compléter la législation
nationale par des regles de détail visant a lacgmude des intéréts locaux.

La législation concurrente régionale vise & meg#ineoeuvre les principes des lois-cadres
nationales, tandis que les lois régionales reledante compétence intégrative doivent respecter
le cadre de la législation nationale.

Les compétences supplémentaires peuvent, en reyaétre considérées comme déléguées
(voir infra, chapitre I1.3.a). Enfin, les régles restreignkast compétences primaires peuvent
avoir le caractére de lois-cadres, mais la |édgislatlative aux engagements internationaux et
aux réformes économiques et sociales peut aussiwavoaractéere plus détaillé, et on se trouve
alors plutét en face de compétences concurrenteseasl entendu ici (vosupra chapitre
1.2.b.).

En Espagnele systéme des lois-cadres doit également étrsidi&ré comme un fondement du
régionalisme. Dans beaucoup de matieres qui fobjet' des statuts d'autonomie, I'Etat régle
uniguement les questions de principe, en laissantammunautés autonomes la compétence
de Iégiféérer sur les questions de détail. Il esbtér que I'Etat tend parfois a Iégiférer au-dels d
principes.

Le régime des Tles Aland, en Finlandemprend un type spécifique de compétences que
l'on peut appeler les "compétences mixtes", enecs gjue leur exercice nécessite
l'accord des autorités de I'Etat central aussi bopre de I'entité concernée. Ainsi, les
lois nationales relatives aux principes de la piég# dans la province nécessitent
I'accord du |€gislatif provincial.
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d. Les compétences paralléles

Certains Etats retiennent encore la notion de ctenpés paralléles. Celle-ci a tout
spécialement été développée en SuisaéConstitution confie une tache ou une respaligeh

la Confédération sans pour autant empécher leormrd'exercer une tache identique ou
d'assumer une responsabilité similaire. Conféaératit cantons légiférent chacun dans son
domaine. Les compétences fédérales et cantonalapibtent pas les unes sur les autres. Par
exemple, la procédure civile et pénale devant leunal fédéral reléve du droit fédéral, tandis
gue des lois cantonales traitent de la procéduile &t pénale devant les tribunaux cantonaux;
des imp6éts directs sur le revenu sont percus @idgphr la Confédération, sur la base du droit
fédéral, et par les cantons, sur la base du drotboal.

Une telle notion existe, en Argentiea matiére d'impots indirects, et au Caraassi bien pour
les imp0ts directs que pour certains impots intstden_Belgiqueil en va ainsi, du moins en
principe, en matiére de subsides et de fiscaliépratique, aux Etats-UnibUnion et les Etats
ont souvent des compétences paralleles en mat@ngralection sociale. En Espagries
compétences paralléles existent sous le nom degitemce indistincte”.

En Allemagned'autre part, de maniére générale, ce qui eStgaxla Fédération est exempt de
toute taxation par les entités.

3. Les modalités d'exercice des compétences

Brievement, il convient de donner quelques indicetisur certaines modalités d'exercice des
compétences, et notamment sur la question, de epayénérale, de la délégation de
compétences.

a. La délégation de compétences

Certains Etats (Autrichéelgigue Argentine Canadaexcluent ou, tout au moins, ne prévoient

pas la délégation de compétences législatives danfent central a celui des entités, et vice
versa.

La délégation de compétences des entités a |'Etditat est prévue uniqguement en Bosnie et
Herzégovine

En Russiele mécanisme des traités entre la fédératioesessjets remplace la délégation de
compétences. Ces traités peuvent transférer depétentes aussi bien de la fédération aux
entités que des entités a la fédération.

Dans tous les autres Etats ou elle est admise,élégation concerne uniquement les
compétences de I'Etat central. Prévue expresséemetilemagne(dans le domaine de la
compétence législative exclusive de la Fédératdm,méme qu'en matiere d'édiction de
reglements), elle est fréguente en Suigsartout dans le domaine des compétences
concurrentes). Les lois italienngguvent déléguer aux régions certaines compétedites
compétences supplémentaires.

En Espagnela délégation de l'exercice de certaines compétepar voie de loi ordinaire est
possible. Cependant, une loi-cadre établit aloss glncipes de base et des directives, en
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attribuant aux communautés autonomes la facultégiiérer sur les questions de détails seule
une modification des statuts d'autonomie peut fiéamsla titularité d'une compétence de I'Etat
central aux communautés autonomes, mais encor®itielld pas toucher le noyau dur des
compétences auxquelles I'Etat ne peut rendncer

b. La participation de I'Etat central a I'exercicdes compétences des entités
L'Allemagneconnait par ailleurs un mécanisme spécifiquajetit"taches communes".

Dans un certain nombre de secteurs relevant dergéence des Lander, la fédération
participe a l'accomplissement des taches des LAsidees taches sont importantes et si cette
participation de la fédération est nécessairenéliaration des conditions de vie; la loi fédérale
établit un plan-cadre, avec l'accord du Land comgeet supporte au moins la moitié des
dépenses.

C. L'octroi de compétences d'exécution aux entités

Lorsque I'Etat central dispose d'une compétenceslaéige, il se peut que la compétence
d'appliquer la législation qu'il édicte revienng pantre aux entités. Il est alors question de
fédéralisme d'exécutiohe fédéralisme d'exécution, soit I'applicationdiait de I'Etat central
par les entités (qui disposent ainsi de compétetiegécution dans des domaines relevant de la
compétence législative de I'Etat central), estdgler en_Allemagneet en _Suisseet est
fréquemment mis en oeuvre en Autrickea Espagnet au_Canadau, par exemple, le droit
criminel reléve de la compétence fédérale, maibnlimistration en la matiére appartient aux
provinces. En Russi¢es organes exécutifs des sujets de la fédér@@meéme que les organes
de l'auto-administration locale) appliquent le tfédéral. Le systéme russe est fondé sur l'unité
du pouvoir exécutif: dans les domaines relevanadmmpétence exclusive en ou concurrente
de la Fédération, les organes du pouvoir exécetf slijets de la Fédération sont obligés
d'exécuter les ordonnances et instructions desesgéédéraux du pouvoir exécutif et sont
responsables devant eux. Par contre, aux Etatsedrient en général des organes fédéraux qui
appliquent le droit fédéral. Les exceptions sorannéoins nombreuses; par exemple, les
organes des Etats appliquent des programmes fimanogintement par I'Union et les Etats.

4. L'objet des différents types de compétences

Apres avoir défini les différents types de compétsn il convient de déterminer a quelles
matieres ils s'appliquent. Pourtant, il n‘est passtion d'énumérer I'ensemble des compétences
de I'Etat central et des entités dans ce rappot,la matiére est complexe; il est renvoyé aux
réponses au questionnaire pour des exposés phikédetEnsuite, sera étudié le cas spécifique
des compétences en matiére internationale.

Cependant, un examen plus approfondi sera conddarguestion des compétences en matiére
fiscale, qui présente un caractére d'actualitéyaeticulier, pour certains ordres juridiques en

La délégation de compétences a des entités autmndiBtats unitaires est prévue au
Portugal dans les matiéres intéressant spécifiguementéigisns et qui ne sont pas
réservées a la compétence propre des organes centedle I'est aussi en Finlande
dans des domaines restreints, avec l'accord dslkifiprovincial des fles Aland.
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mutation.
a. Les compétences internes

Comme déja indiqué, il n'est pas possible de ste#éici I'ensemble des réponses au

guestionnaire, afin d'exposer en détail quels doesaielévent d'un type de compétence de I'Etat
central ou des entités, tant la matiere est coraplegst également difficile de définir des régles

générales applicables dans les Etats concernést fibit renvoi, pour plus de détails, au texte

méme des réponses (doc. CDL-FED (97) 3, disporsbledemande au Secrétariat de la

Commission).

L'étude des compétences, et spécialement des amopstinternes, permet cependant de
déterminer dans une large mesure le degré de ligaticm ou, a l'inverse, de fédéralisation ou
de régionalisation d'un Etat, méme si d'autres étdsrinterviennent, sur lesquels il sera revenu
plus tard (existence d'organes judiciaires degésntparticipation des entités au processus de
décision de I'Etat central, contrdle plus ou mdimeit de I'Etat central sur les entités)

Parmi les Etats étudiés, et comme on peut le seppes Etats régionaux sont plus centralisés
que les Etats fédéraux. Cependant, il existe alesidifférences de degré parmi les Etats
régionaux et parmi les Etats fédéraux. Ainsi,lidtadu moins pour ce qui est des régions
ordinaires, présente un caractére plus centraligg IEspagne En Italie une révision
constitutionnelle ou une loi constitutionnelle agtessaire pour étendre les compétences des
régions, a l'exception des compétences "suppléiresitaEn_Espagneil est admis que des
compétences peuvent étre transférées aux commanauténomes au-dela des cas prévus
expressément par la Constitution, et de tels teaissfle compétences ont eu lieu en faveur de
l'ensemble des communautés autonomes.

En ce qui concerne les Etats fédérdutriche peut étre considérée comme le plus centralisé;
les matiéres relevant de la compétence excluswé @ieder sont assez peu hombreuses, et sont
analogues aux matiéres de compétence régionale spagiic ou en _ltalie (notamment
agriculture, chasse, péche, tourisme, routes ralgisnconstructions); la plupart des matieres
relevent de la compétence législative, sinon exégude la fédération.

En Argentine les compétences fédérales - qui revétent prasgtes un caractere exclusif -sont
trés nombreuses et laissent peu de place aux pesvim'autant plus qu'elles sont souvent
définies de facon large (par exemple, I'Etat fdd®ta compétence de pourvoir & I'avancement
et au bien-étre de toutes les provinces ou enaordéaeloppement humain et au progres
économique dans la justice sociale).

Le systéme belgeeste fondé sur la compétence résiduelle de IfEth#ral; celle-ci concerne

10 Les Etats unitaires réservent les compétencesléiyies a I'Etat central - sous réserve

des statuts spéciaux d'autonomie, qui reconnaissleniarges compétences a la
province autonome finlandaisiAland, et des compétences assez étendues aomsrég
portugaisesdes Acores et de Madére. La Constitution ukraimgeprévoit que la
République autonome de Crimée peut adopter degmggitations normatives dans
certaines matieres d'intérét local
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pour une bonne part des matieres ou les Etatséiedét, dans les autres Etats également, peu
de compétences (droit civil et commercial, droibglé droit social, affaires militaires), mais
s'étend aussi a l'intérieur, a la justice, a lais&csociale et, pour lI'essentiel, aux financesuet
droit fiscal. Le caractere relativement étendu aeapétences fédérales est renforcé par le fait
que la compétence d'exécution du droit fédérad @$Etat central.

Le fédéralisme russest, il faut le rappeler, asymétrique dans le doende la répartition des
compétences, si bien que le caractére plus ou niéddsal de I'Etat ne peut étre défini qu'en
relation avec un sujet déterminé de la fédéraam.la base du texte de la Constitution, on peut
considérer que la compétence résiduelle des sigeta fédération est tres limitée, et qu'un
systéme assez centralisé reste en place: celeaepbur les sujets de la fédération qui n'‘ont pas
conclu de traité avec la fédération; par contre slgets qui ont conclu de tels accords avec la
fédération disposent de compétences plus larges.

Sous réserve du cas particulier de la Bosnie etdderine dont I'Etat central est encore faible,
les Etats ou le fédéralisme est le plus marquél'gdieimagne la Suissele Canadat les Etats-
Unis.

Dans la mesure ou, dans les Etats membres de lanQoaoité européenne, elles n'ont pas été
transférées a celle-ci, un certain nombre de mastiéelevent d'une compétence fédérale
exclusive ou concurrente dans ces quatre Etats,@ie dans tous les autres Etats fédéraux ou
régionaux étudiés sauf la Bosnie et Herzégovidre peut les considérer comme le noyau dur
des compétences de I'Etat central. Il s'agit deléfense nationale, la monnaie, la propriété
intellectuelle, la faillite, la poste et les télémmunications, les poids et mesures, le droit pénal,
les douanes. Seuls les Etats-Ueside Canadane connaissent pas un systéme de droit civil
unifié (le droit du mariage et du divorce est tfnite fédéral au Canada). Le Québec a un
systéeme de droit civil et les autres provinces ygtesne de Common Law. La sécurité sociale
n'est pour une large part de la compétence ddgsqgti'au Canada.

Le régime de la Bosnie et Herzégoveemble octroyer encore moins de compétencesah I'Et
central que ceux des Etats précités. Cependaast iencore trop tét pour préjuger de son
fonctionnement: en particulier, I'Etat central essponsable dans les matieres qui "sont
nécessaires pour préserver la souveraineté, figtégrritoriale, l'indépendance politique et le

personnalité juridique de la Bosnie et Herzégovisell I'avenir dira si ce membre de phrase
doit étre compris extensivement ou non.

Les indications qui précédent, relatives aux coampEts que I'Etat central posséde dans tous les
cas étudiés, ont un intérét comparatif, mais ibisdémeéraire d'en déduire que I'Etat peut
subsister seulement si certaines matieres somatisées.

En sens inverse, il est pratiquement impossibléétierminer quels doivent étre les domaines de
la compétence des régions ou des Etats fédérésqotmm ait affaire a un "véritable" Etat
régional ou fédéral, d'autant plus que certainet®nea peuvent relever seulement en partie de
la compétence des entités, notamment en présencenggétences concurrentes ou de lois-
cadres.

b. Les compétences dans le domaine des relatiotesnationales

aa. Le droit international classique
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En principe, I'Etat central dispose d'une compétg@nérale en matiére de conclusion de traités
internationaux, en ce sens qu'il peut s'engagdeqlan international méme dans des matieres
ou les entités sont compétentes sur le plan int&eele la Belgiqudait exception; dans ce
pays, la compétence internationale correspond Gotapétence interne, en ce sens que les
communautés et les régions concluent seules l@gstrdans les matiéres qui relévent
exclusivement de leur compétence (l'autorité fddépauvant, pour des raisons strictement
énumérées par la loi spéciale, intervenir poupsisgr a la conclusion d'un tel traité). L'Etat, les
communautés et les régions ont conclu un accocoaj@eration sur les modalités de conclusion
des traités mixtes (qui portent & la fois sur deemetences communautaires ou régionales et
des compétences fédérales): ces traités doivesnaied'assentiment de toutes les assemblées
législatives concernées.

En Allemagne les relations avec les autres Etats sont cordyte la Fédération. La
compétence de la fédération pour conclure desésratans des domaines relevant de la
compétence législative exclusive des Lander, egestée. Umodus vivendiappelé accord de
Lindau, entre la fédération et les Lander, a abaua situation suivante: dans les domaines
relevant de la compétence interne des Lander (mo&ntnen matiere culturelle), la procédure de
négociation des traités a lieu en étroite coom@rativec les Lander, qui y participent méme
parfois directement. Les Lander peuvent, dans deecde leur compétence |égislative et avec
l'assentiment du gouvernement fédéral, conclurdrdiés avec des Etats étrangers.

En Russie les traités internationaux touchant le domainecdepétence des sujets de la
fédération, sont conclus en accord avec les orgiumnesuvoir d'Etat de ceux-ci. Les sujets de la
fédération peuvent entretenir des rapports intenmatix et économiques extérieurs; le ministére
des affaires étrangeres de la fédération de Ressiee un rbéle coordinateur afin de garantir
l'orientation unique de la fédération de Russienatiére de politique extérieure.

Dans la mesure ou le droit fédéral (y comprisiaiéés internationaux conclus par I'Etat fédéral)
est respecté, plusieurs Etats fédéraux admettenkegLEtats fédérés concluent certains traités.
En Autriche les Lander peuvent, avec l'accord et sous lg@ende la fédération, conclure des
conventions internationales dans les matieres dgétence |€gislative des Lander avec des
Etats étrangers limitrophes ou avec leurs entiiésSuisseles cantons sont compétents pour
conclure des traités "sur des objets concernaairi@mie publique, les rapports de voisinage et
de police"; en pratique, les cantons ont conclu tdegs méme dans d'autres domaines. La
conclusion de ces accords a lieu en principe [aterinédiaire du Conseil fédéral. La
Constitution_argentinprévoit que les provinces peuvent conclure dégsranternationaux tant
gu'ils ne sont pas incompatibles avec la politiexigrieure ou les compétences de I'Etat fédéral
et quiils ne portent pas préjudice au crédit putlécla nation. Entre autres, les provinces
peuvent signer des traités partiels pour l'admatish de la justice, pour des intéréts
économiques et des travaux d'utilitt commune, agved prévenu le Congrés fédéral. En
Bosnie et Herzégovindes entités sont autorisées a conclure desdraitérnationaux avec
l'accord de I'Assemblée parlementaire (fédéraleg ldi adoptée par I'Assemblée parlementaire
peut permettre aux entités de conclure certairestgfaccords sans son consentement.

La consultation des entités fédérées avant la gsiotl des traités internationaux ne concerne
par ailleurs pas uniguement les matiéres relevafewd compétence interne. Ainsi, en Autriche
les Lander doivent étre entendus avant la coneiudiine convention internationale qui touche
a leurs intéréts; en Allemagrevant la conclusion d'un traité affectant laaitun spéciale d'un
Land, celui-ci doit étre consulté en temps utile.
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Aux Etats-UnisI'Union a compétence exclusive pour concluretidgt®s internationaux.

Dans les Etats régionaube role des entités en matiére internationaldrestlimité. En_lItalie

les régions peuvent entretenir certaines relatawex des autorités régionales d'autres Etats,
mais non pas conclure des traités; I'Etat centvéil&lre informé et, dans certains cas, donner
son consentement; en Espadtaetivité internationale des communautés autasone doit pas
non plus impliquer la conclusion de traités, nr&imer des obligations immédiates et actuelles
face aux pouvoirs publics étrangers, avoir desler@es sur la politique extérieure de I'Etat ou
impliquer la responsabilité de I'Espagne face @tr@a Etats ou organisations internationales ou
supranationalés

En général, legompétences d'exécution des traités internatiorsunt partagées entre |'Etat
central et les entités de la méme maniere queolepétences purement internes (par exemple,
en Allemagneen_Autriche en_Belgigueen_Suisseau_Canada Aux Etats-Unistoutefois, seul

le Congrés a le pouvoir d'adopter la Iégislationndse en oeuvre des traités internationaux.
L'ltalie semble étre également une exception, puisqueda em oeuvre du droit international
par les régions est soumise a une délégation depétentes. L'exécution des traités
internationaux de la fédération de Russeve de la compétence conjointe (concurrente) de

celle-ci et de ses sujets.

Toutefois, plusieurs Etats admettent que |'Etatrabpeut se substituer aux entités défaillantes,
afin d'éviter une violation du droit internation@hutriche Suisse Belgigue en cas de
condamnation par une juridiction internationalesapranationale). L'importance de la question
varie toutefois selon les Etats: il est clair gegdcution des traités joue un réle beaucoup plus
important dans un Etat qui adopte un approchetestnient dualiste comme le Canada tout
traité nécessité une loi d'application, que dan<tat moniste qui reconnait facilement un
caractére directement applicable aux traités iat@mnmaux, comme la Suisse

bb. Le processus de décision de I'Union européenne

Avec l'augmentation des compétences de la Comméiatde 'Union européennda question

de la participation des Etats fédérés et des régiarprocessus de décision de I'Union acquiert
de plus en plus d'importance. Comme en matiéreodelusion de traités internationaux, une
différence apparait ici entre Etats fédéraux etsEtmionaux, le rble des entités étant beaucoup
plus restreint dans les seconds.

Ainsi, en_Autriche si des mesures a adopter dans le cadre de I''éni@mpéenne touchent les
compétences des Lander, la fédération doit legrdg si le point de vue des Lander est
uniforme, celui-ci lie la fédération, qui peut dudéléguer a un représentant des Lander la
représentation de la fédération dans les organempétents de I'Union, en accord avec les
représentants de la fédération.

1 Les entités autonomes jouent un role en matiéeriationale dans deux des Etats

unitaires étudiés. En Finlandesi un traité releve de la compétence |égislatieela
province d'Aland, sa ratification et l'entrée ergwéur de ses dispositions pour la
province supposent que le législatif provincial pi#oune législation d'exécution. Au
Portugal les régions autonomes peuvent participer aux ciégons des traités et
accords internationaux les concernant et prendng gax avantages en découlant.
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Lorsque I'Union européenne est saisie de questielesant de la compétence Iégislative
exclusive des Lander allemandiexercice des droits dont jouit la Républiqualéigle
d'Allemagne en tant qu'Etat membre de I'Union eégope doit normalement étre transféré par
la Fédération a un représentant des Lander désanié Bundesrat. L'exercice de ces droits a
lieu avec la participation du gouvernement fédétade concert avec lui. Les Lander ne
participent pas directement aux procédures eurogdedans les autres domaines, mais le
gouvernement fédéral doit tenir compte de l'avisBdimdesrat dés lors que les intéréts des
Lander sont touchés.

Il est également prévu que la Belgiqyriisse étre représentée par un membre des
gouvernements communautaires ou régionaux au sedodseil de I'Union européenne.

En Espagneun nouveau systéme de participation des comm@mnauitonomes aux affaires
européennes a éeté adopté en 1994: dans certaiigresiata position de négociation des
autorités espagnoles a Bruxelles est fixée pacd@smunautés autonomes au moyen d'une
position commune et, dans d'autres matiéres, pesigon doit faire I'objet d'un consensus entre
I'Etat central et les communautés autonomes.

La mise en oeuvre du droit de I'Union européeesie de facon générale, le fait de I'Etat central
ou des entités, suivant la répartition interne a@apétences prévue par la Constitution. Les
mécanismes par lesquels I'Etat central peut séitsidbsaux entités s'appliquent en cette matiere
comme pour l'exécution des traités internationamdutricheet en Belgigup

En Italig la mise en oeuvre du droit de I'Union européaen@&nt aux régions si le domaine
reléve de la compétence de celles-ci sur le pkenria, mais I'Etat central peut s'y substituer non
seulement en cas de carence, mais aussi en andemparticuliere.

5. Les questions fiscales et financieres

L'étude de la répartition des compétences et dspueces fiscales est de premiére importance
pour déterminer, concrétement, le poids des entisgs le fonctionnement de I'Etat. C'est

pourquoi, cette question sera développée. La rdpartdes compétences (législatives) en

matiere fiscale doit étre distinguée de la répartides recettes fiscales, car le produit d'un
impot fédéral, par exemple, n'est pas forcémertindeaux taches de I'Etat fédéral, mais peut
revenir, en tout ou en partie, aux entités.

a. La répartition des compétences fiscales

Dans les Etats fédéraux avec compétence résidiedi&tats fédérés, les compétences fiscales
de I'Etat central sont prévues expressément p@olestitution. En_Autrichela souveraineté
fiscale appartient, en principe dans I'ensembla,fédération, et les impdts sont pergus par les
autorités fédérales; les Lander n'ont pas de canpétfiscale (les communes possédent une
autonomie fiscale réduite a certains imp6ts de dreilmportance).

En Russiela Constitution prévoit que la fédération a lanpétence de percevoir les impots et
taxes fédéraux, sans préciser leur contenu, éteyiste une compétence concurrente fédérale
pour l'établissement des principes généraux depdsition et de la taxation. Les notions
employées par la Constitution de Bosnie et Herzégmont également assez indéterminées:
I'Etat central est compétent pour le financemensageinstitutions et des obligations de I'Etat
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central, alors que les impdts des entités finankenictivités des entités. En Allemagiee
fédération n'a un droit de législation exclusivéequmatiére de douanes et de monopoles
fiscaux; elle a une compétence concurrente pousére d'impdts expressément prévus par la
Constitution ainsi que lorsque la réglementatiame’question par une loi de Land pourrait
affecter les intéréts d'autres Lander ou de lactilité.

La nation_argentinpossede également une compétence exclusive egrendéi douanes et de
monopoles fiscaux; elle a une compétence paragilale les contributions indirectes, ainsi que
pour les contributions directes pour une périoderd@énée, si la défense, la sécurité et le bien-
étre général de I'Etat le requiérent.

Aux Etats-Unis|'Union et les Etats disposent en principe dep&ences paralléles en matiere
fiscale; les Etats ne peuvent cependant pas pearcdumpOts sur les importations et les
exportations, sauf avec l'accord du Congreés, ptdduit de ces impbts doit alors étre affecté a
I'Union. La Constitution fédérale prévoit expressé@tmon seulement la compétence générale
de I'Union en matiére fiscale, mais aussi sa coemgét spécifique dans le domaine de l'imp6ét
sur le revenu.

La Suisseest le seul pays ou la Constitution énumere aildéhsemble des imp6ts relevant de
la compétence fédérale (exclusive en parallele)

La Constitution est évidemment beaucoup moins eplidans les Etats ou I'Etat central
dispose de la compétence résiduelle.

En Belgique en vertu de la Constitution, tant I'Etat féddraé les communautés et régions
peuvent, en principe, prélever tous impdts. Laalaiependant interdit aux communautés et
régions de prélever des additionnels aux impotietiat fédéral ou de taxer des matieres déja
taxées au niveau fédéral. Une loi spéciale, dadrd question plus avant, précise le systéme de
financement des communautés et des régions (sauflgp@aommunauté germanophone, pour
laquelle une loi ordinaire suffit).

Au Canada la Constitution permet a l'autorité fédérale délgver des taxes directes et
indirectes; les provinces peuvent prélever desstakesctes, des taxes indirectes sur les
ressources naturelles non renouvelables et lesuress forestiéres de la province, ainsi que la
production primaire qui en est tirée, de méme quées emplacements et les installations de la
province destinés a la production d'énergie étpatrainsi que cette production méme.

En Espagneil convient de distinguer entre le modéle génétale modéle spécial. Dans le
modéle générales imp6ts sont en principe nationaux. Une Igaoique prévoit la possibilité
d'impbts autonomes, tout en fixant dimportantstrictions a la possibilité de prélever de tels
impOts - qui ne peuvent, par exemple, pas frappemdatieres imposables que I'Etat greve, ni
constituer un obstacle a la libre circulation desspnnes, marchandises, services ou capitaux.
En pratique, trés peu dimpdts autonomes sont\v@®l€élls ne représentent que 1,6% des
recettes autonomes). En revanche, dans le modédeakpppliqué dans la communauté forale
de Navarre ainsi que dans les trois provinces ¢s Pasque, I'Etat a conclu une convention
avec chacune des provinces concernées, sur lallaseclause constitutionnelle spécifique; le
régime en cause est mis en oeuvre par diversedddiBtat et permet aux provinces concernées
de prélever la quasi-totalité des impdts - quiemtstoutefois, pour l'essentiel, des impobts
nationaux -; ne sont exclus que les imp6ts prélemédouane ou a travers un monopole fiscal,
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ou encore I'impdét spécial sur les hydrocarburedNawarre. Toutefois, les impéts que ces

provinces peuvent prélever sur la base d'une ctioweavec I'Etat ne different pas par leur

nature des impdts prélevés sur le reste du teaitbes provinces n'ont donc pas une véritable
compétence législative en matiére fiscale, maitpla compétence de percevoir a leur profit
des imp0ts d'Etat.

Enfin, en_ltalie les impdts sont en principe de la compétencekdat Icentral; la 1égislation
nationale détermine la liste - qui est souvent fideli- des impdts que les régions ont la
compétence de percevoir. La législation régionaeerdhine le montant de chaque imp6t
régional, ainsi que les suppléments percus paéggsns.

Pour la liste exacte des impodts pergus aussi l@efep Etats centraux que les entités, il est fait
renvoi au texte des réponses au questionnairéntdesitions qui suivent ont donc un caractere
exemplatif et visent a donner une idée de I'impodaelative de la fiscalité de I'Etat central et
des entités.

On peut, de facon schématique, distinguer, parsnkEtats fédéraux et régionaux étudiés, ceux
ou la fiscalité des entités joue un réle impor@atceux ou la fiscalité des entités joue un réle
secondaire.

Dans le premier groupe (ou la fiscalité des entités un role important), on trouve:

(0 la Suissela Confédération percoit & titre exclusif la taxe la valeur ajoutée et certains
impbts spéciaux de consommation, I'imp6t anticiee,droits de douane, les droits de
timbre, les taxes routiéres. Les cantons percoditte exclusif: I'impot sur la fortune
des personnes physiques, les impdts sur les bienshiliers, les droits de succession,
les droits de mutation sur les transferts immatsijiees taxes sur les divertissements. La
Confédération et les cantons percoivent de facosllpke les impots sur le revenu des
personnes physiques, sur le rendement, le capled gserves des personnes morales.

(i) L'Allemagne prévoit que la fédération légifére a titre exdigsir les droits de douane et
les monopoles fiscaux. Sa compétence concurresemg'a tous les autres impoéts dont
le produit lui revient en tout ou en partie, ebas les domaines ou elle dispose d'une
compétence concurrente. Cela comprend notammeitnjgss sur la consommation,
sur les transports routiers de marchandises, sumiuvements de capitaux, sur le
revenu, sur les sociétés. Les Lander percoiveipaetculier des imp6ts sur la fortune,
sur les successions, sur les véhicules a motaug biere, sur les établissements de jeu
et, de facon générale, des impdts de consommatisqu'ils ne sont pas identiques aux
impots fédéraux.

(i)  En Russie on compte notamment, parmi les impoéts et taxdérétix, la taxe sur la
valeur ajoutée, les accises sur certains groupgpest de marchandises, Iimpot sur le
revenu des personnes physiques, limpét sur legfibés des entreprises, Iimpot
successoral. Les impdts revenant aux sujets oaudodadministration locale sont
notamment I'impdt sur les biens des personnesqiesi I'imp6t foncier, la taxe sur les
droits de commerce, les taxes allant & I'aménadenherterritoire, Iimpdt sur la
publicité, Iimpdt sur la revente des automobilesaxe sur les propriétaires de chiens.

(iv)  Au Canadales droits de douane et les accises sont prétewdtat fédéral, et les taxes
financiéres par les provinces. L'imp6t sur le reveles particuliers et des sociétés



v)

(i)

(Vi)
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commerciales, les taxes de vente et la TVA sorguseparallelement par I'Etat fédéral
et par les provinces.

En Argentine la Nation percoit des droits de douane, des itonions indirectes et
directes. Les provinces percoivent des contribatindirectes.

Aux Etats-Unis aussi bien I'Union que les Etats et les coll@ésvocales prélevent des
impots sur le revenu, sur les ventes, sur la fertaar les successions et donations.

La situation de la Bosnie et Herzégovimest pas encore clarifiée. Les entités devraient
cependant percevoir une part importante des in{potsellement, il n'existe méme des
lois fiscales que dans les entités, et non au nided'Etat central).

Le deuxiéme groupe d'Etats (ou les impéts natiopaéstominent) comprend:

()

(if)

(i)

(iv)

I'ltalie: I'Etat central percoit la plupart des imp6éts, laubase de lois souvent modifiées.
Les régions pergoivent un certain nombre d'impétseors (sur l'utilisation des
automobiles, sur la concession de l'usage desi@r@pipubliques aux citoyens, sur le
gaz naturel de chauffage, sur le mazout, sur Vemént des ordures).

L'Autriche: dans ce pays, les Lander n'ont méme pas de cengeefiscale; les
communes possedent une autonomie fiscale réduitertains imp6ts de moindre
importance (par exemple, les imp6ts sur la propir@mobiliére).

La Belgigue méme si, d'aprés la Constitution, les régioesetommunautés pourraient

avoir une compétence fiscale étendue, la loi slgégia fixe le systéeme de financement
des communautés et des régions ne laisse a ceties-peu de marge de manoeuvre:
sont des impéts régionaux uniquement certains isnfai@ilement localisables (impots

immobiliers, droits de succession, etc.); les négjiont, selon les cas, certains pouvoirs
sur les taux, les exonérations et méme la baseeslenmpOts. Elles peuvent aussi

prélever des additionnels a I'imp6ét fédéral sueleenu (ou en diminuer le taux pour la

part de cet imp6t qui leur est attribuée). Les comaotés n'ont, en revanche, en
pratique, aucun pouvoir normatif en matiere fiscale

L'Espagne dans le modéle général, la quasi-totalité deimpont prélevés par |'Etat
central; en 1997, les Communautés autonomes ogriwkd compétence de légiférer sur
15% de I'impét sur le revenu; pour le reste, aellest guére fait usage de leur pouvoir
fiscal autonome, si ce n'est pour des impots mmeoamme |impdt sur le bingo. Elles
n'‘ont pas non plus utilisé la possibilité de majdes impots étatiques. Dans le modele
spécial (des provinces basques et de la Navaresquye tous les impdts (comme déja
indiqué) sont prélevés au niveau provincial, mhisei s'agit pas a proprement parler
d'imp6ts provinciaux mais plutét d'impéts nationgexcus par les provincés

12

Dans les Etats unitairedtudiés, la plupart des impdts sont des impétonatix. Les

entités n'ont en général pas de compétence figcaldrairement a des collectivités
publiques inférieures, telles que les municipalfténdaises et les organes de l'auto-
administration locale ukrainienne). En Finlandea province (autonome) d'Aland peut
par contre prévoir des imp6ts provinciaux sur leeeu, les activitts commerciales et
les divertissements, ainsi que des impdts communbex régions autonomes
portugaisespeuvent percevoir certains impots, en conformitgcda loi et selon ce qui
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b. La répartition des recettes fiscales

Dans tous les Etats considérés, (sous réserveBiestae et Herzégovinelont le systéme fiscal
n'est pas encore consolidé), une certaine parintgdts de I'Etat central revient aux entités.
Cette part est évidemment plus grande lorsque degpétences propres de ces derniéres en
matiere fiscale sont limitées. La redistribution pioduit des impdts de I'Etat central vise
souvent a assurer, entre autres, une répartitioitabte des ressources entre régions plus
développées et régions moins développées.

Ainsi, en Autriche la fédération négocie avec les Lander lattrdsutd'un pourcentage
(variable) des recettes de la Fédération a cesedgrauivant leurs besoins (Finanzausgleich).
En Belgique les régions sont financées, outre les impotsrdggonaux déja mentionnés, par
une partie de limpdt sur le revenu des personmgsiques en fonction du domicile du
contribuable; une intervention explicite de solianationale est prévue en faveur de la région
ou le rendement de limpdt sur le revenu est ieféria la moyenne nationale (la région
wallonne). La redevance radio-télévision et unetiva de I'imp6t des personnes physiques sont
attribués aux Communautés en fonction du domicileahtribuable; une fraction de la TVA,
affectée a I'enseignement, est partagée entremesonautés selon leur nombre d'éléves (ce qui
implique une certaine solidarité de la communaatgilis riche: la communauté flamande). De
facon générale, deux tiers des dépenses ont lieuvaau de I'Etat central, un tiers au niveau
des entités féedérées.

En ltalig le revenu de plusieurs imp6ts est destiné a ndsf@pécial qui doit étre divisé entre

les régions d'apres les critéres prévus par Islé&gur; un autre fonds est établi par I'Etat chaqu
année pour les projets économiques des régiorst eéparti selon les critéeres adoptés par le
Parlement en rapport avec la politique économigatomale. Ces fonds permettent une
redistribution des revenus en faveur des régiorfavdasées. L'ensemble constitué des
ressources propres des régions, des impots ebd#tbations en matiere sanitaire prélevés par
I'Etat et redistribués aux régions, constitue 5&%révenus des régions.

Le modéle général espagmuévoit le transfert d'une part du budget de t'Btevertu de critéres

généraux tels que la population, la superficiéolefiscal, la richesse relative ou les unités
administratives des différentes communautés autemonfPar cette voie, ces dernieres
obtenaient en moyenne le 61% de leurs recettes vagforme de décembre 1996 (avec des
grandes différences entre les communautés). Ee,d@®%6 du rendement territorialisé (dans
chague communauté autonome) de I'imp6t sur le re{EsPo jusqu'en 1996), de méme que la
totalité de certains impdts (sur les successi@s,dbnations, le patrimoine et le jeu) sont
transférés aux communautés autonomes (les impidseznent transférés représentaient 13,6%
des recettes des communautés autonomes avanbtmeéfle 1996). Une "territorialisation”

plus étendue de I'impbt sur le revenu est en coerdiscussion. Un fonds de compensation
interterritorial bénéficie aux régions dont le newanoyen par habitant est inférieur aux 75% du
revenu moyen par habitant dans I'Union européelamegépartition de ce Fonds entre les
différentes communautés autonomes est pondérde papulation relative des communautés et
le rapport entre le revenu des collectivités bérafes et le revenu national par habitant. Enfin,
la Constitution prévoit que "le budget général Hgat pourra affecter des crédits aux

est établi dans leurs statuts politico-adminisfsati



-29-

communautés autonomes en fonction de l'importaesesérvices et des activités étatiques
gu'elles ont assumé et des prestations minimal&dlegus'engagent a apporter en ce qui
concerne les services publics fondamentaux suréatritoire espagnol”; faute de définition
des services fondamentaux et compte tenu des ulliéfic pratiques d'application de cette
disposition, celle-ci n'a jamais été mise en oeubans le régime spécial des provinces basques
et de la Navarre, le financement interne est |k r@graison de 66% au Pays Basque et de 88%
en Navarre); ce sont alors les territoires forauxrgalisent un transfert de ressources comme
contribution aux services généraux de I'Etat damsenisemble, qui ne leur transfere que des
ressources limitées (19% des recettes basqueseri Navarre).

Une partie des impdts de I'Etat central est atébaux entités également dans les Etats ou la
fiscalité de celles-ci joue un rble important.

La Constitution allemandprévoit que le produit de I'impét sur le revenuetl'imp6t sur les
sociétés est réparti pour moitié entre la fédémagd les Lander. Les quotes-parts de la
fédération et des Lander au produit de I'impétlsuchiffre d'affaire sont fixées par une loi
fédérale qui requiert I'approbation du BundesEat. qutre, la I€gislation des Lander attribue aux
communes ou groupements de communes une partioduittotal des impbéts communs - sur
le revenu, les sociétés et le chiffre d'affaired).une loi fédérale impose aux Lander des
dépenses supplémentaires ou leur retire des recdéttecharge supplémentaire peut étre
compensée par des dotations versées par la féérati part des Lander au produit de I'imp6t
sur le chiffre d'affaires est calculée avant tautpeo rata de leur nombre d'habitants; une loi
fédérale peut prévoir des quotes-parts complénteatau bénéfice des Lander dont les recettes
par téte d'habitant sont inférieures a la moyeratiomale; la Constitution impose en outre une
compensation appropriée des inégalités de capawticiere entre les Lander.

En Suisseune partie du revenu des imp6ts fédéraux esé@ensx cantons, qui sont répartis en
trois groupes selon leur capacité financiere. Untard correspondant a 13% de I'imp6t fédéral
direct est réparti entre les cantons selon leuaait#p financiére et environ 6% de I'imp6t
anticipé est attribué aux seuls cantons dont ladggpfinanciére est inférieure a la moyenne
suisse (la Confédération verse ainsi entre 5% %t d® ses recettes aux cantons). La part fiscale
de la Confédération représente les trois-cinquiedeed'ensemble des impdts fédéraux et
cantonaux; celle des cantons, les deux-cinquiémes.

Au Canadadepuis quelques décennies, la part des provanoegecettes totales a dépassé celle
de I'Etat central. Ce dernier préléve environ 4&%icthp0ts, et les provinces 55%. En outre, des
paiements de péréquation sont opérés, en vertuieledgs provinces mieux nanties paient une
certaine redevance aux provinces moins nanties.

En Argentine une loi-accord, fondée sur des accords entratlamet les provinces, établit des
régimes dits de "co-participation" applicables aortributions directes et indirectes fédérales
(& I'exception des droits de douane et des ressoepEcialement affectées). La distribution de
ces ressources entre la nation, les provinceswitdade Buenos Aires est effectuée en rapport
direct avec les compétences, services et fonaierchacune d'entre elles; elle vise a 'obtention
d'un degré équivalent de développement de la qudditla vie et a I'égalité des chances sur le
territoire national.

Environ 55% des impdts des Etats-Usimt des impdts fédéraux, 26% des impdts des &tats
19% des imp6ts locaux. 16 % environ du revenu mgdis fédéraux sont transférés aux Etats
et aux autorités locales, sur la base de la papnlat de la richesse des individus (notamment
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du nombre de nécessiteux), mais aussi des capkitdes d'usage des fonds et de l'influence
politique des membres du Congres élus sur ledegitoncerné.

En Russieles sommes des recettes provenant des impdts Iséinéfice des entreprises et sur le
revenu des personnes physiques portées dans lgetbudes sujets de la fédération sont
déterminées lors de I'approbation de ces budgetsdonse au questionnaire ne contient pas de
renseignements plus détaillés sur les mécanismgérdguation dans ce pays

De fagon générale, on constate donc que des trand&ressources de I'Etat central sont opérés
vers la périphérie, dont l'importance dépend évident, en partie du moins, de I'étendue des
compétences fiscales de I'Etat central. Le trandéressources en sens inverse est exceptionnel
- il existe dans le modéle spécial espagnol, negisrhpdts concernés sont prévus par le droit
national. Les mécanismes de péréquation mettetgndgat toujours a contribution des impots
nationaux, et non des imp6ts propres des entitag. du plus pourra-t-il en étre autrement dans
le systeme de la Bosnie et Herzégoyvimé il est prévu que la Fédération contribue ptaux

tiers au budget, et la Republika Srpska pour us.tien pratique, il est toutefois clair que la
péréquation implique une solidarité des entit&h&s” envers les entités "pauvres".

C. Les compétences en matiere de dépenses

Comme cela résulte du paragraphe précédent, lauales imp6ts de I'Etat central n'est pas
réservé exclusivement aux taches de celui-ci, omfibue aussi au financement de celles des
entités.

Dans un premier cas de figure, il s'agit simplenmdmtcontributions au budget général des
entités et de péréquation financiéere. L'orientatleri'activité des entités n'est alors en principe
pas touchée.

Ainsi, par exemple, en ArgentinéEtat central peut accorder des subventionsaxinces

dans les revenus ne permettent pas de couvrirélegsndes ordinaires. Au Canatlautorité
fédérale peut faire des dons a des particulietesarganismes et & des gouvernements dans des
domaines provinciaux, mais elle ne peut pas, piarlegislative, réglementer, en ce faisant, les
domaines provinciaux. Le pouvoir fédéral de dépeasiEbouchénter alia sur la péréquation,
pour assurer une meilleure justice distributivereetds provinces riches et les provinces moins
fortunées. En Russi¢e pouvoir central est toujours en droit de sargér des dépenses des
sujets de la Fédération. Le droit allemamevoit aussi que des subventions fédérales sont
accordées aux Lander financiérement faibles, afincouvrir leurs dépenses générales. En

13 Les régions autonomes des Etats unitagesliés recoivent une partie des revenus de

certains imp6ts nationaux. Au Portugdls'agit d'un montant variable visant a corriger
les inégalités découlant de l'insularité; en Firdenla Province d'Aland recoit 0,45%
du revenu entier de I'Etat et le montant des impéat®naux sur le revenu et la fortune
dépassant 0,5% des imp6ts du pays entier en leeraaten_Ukraine la République
autonome de Crimée, de méme d'ailleurs que leesu@gions - oblasts - et les villes
de Kyiv et de Sébastopol, recoit une part des isnpationaux déterminée a l'avance
(qui va de 10% a 100% selon le type d'impdt). Etrepdes subventions de I'Etat
peuvent étre allouées de facon différenciée autesmton autonomes en tenant compte
de leur situation économique et sociale, notamrtigntande Ukrainé.




-31-

Suisse les parts cantonales au produit des imp6ts fégémgui servent & dédommager les
cantons du rétrécissement de leurs compétencesxifines et, accessoirement, a compenser les
frais de perception des impdts fédéraux, sont éwgale utilisées a des fins de péréquation.
L'Autriche, la Belgigue I'Espagne I'ltalie et les_Etats-Unigonnaissent aussi un systeme de
péréquation, sur lequel il ne sera pas revenwadi §uprachapitre 11.5.b).

Dans un deuxieme cas de figure par contre, I'Etatral peut effectuer des dépenses spécifiques
dans des domaines relevant de la compétence dess.eoe qui n'est pas sans effet sur leur
activité. De telles dépenses sont exclues en Agiren Belgiguest en ArgentinePar contre, en
Allemagne la Fédération peut accorder une assistance faranaux Lander pour leurs
investissements, ainsi que pour ceux des commurmes @ssociations de communes, lorsqu'ils
sont nécessaires pour éviter une mise en caus&qddibre économique général, pour égaliser
les capacités économiques dans le territoire féddwa pour promouvoir la croissance
économique. En outre, la Fédération et les Laneéergnt coopérer, sur le fondement de
conventions, pour la planification de l'enseigneimanpour la promotion de centres et de
projets de recherche scientifique d'intérét sugggenal. La répartition des codts est alors réglée
dans la convention. Le droit suispeévoit des aides financiéres, qui visent a eragmirles
cantons a assumer une certaine tache publique (dahsmaine des travaux publics, de la
protection de la nature et du paysage ou des wité®r par exemple). Aux Etats-Uniles
compétences de I'Etat central en matiere de dépesmat une source indépendante de
compétences, qui permettent & I'Etat central derdsgp de I'argent dans des buts d'intérét public
gui ne sont pas limités par les autres attributitirectes de compétences législatives figurant
dans la Constitution. L'Etat central peut prévas donditions raisonnables a l'octroi de fonds
fédéraux, afin d'inciter les Etats (et les partérng) a coopérer avec les programmes fédéraux,
bien que les Etats et les communes restent lilresfdser les fonds fédéraux s'ils considerent
que ces conditions sont inacceptables. _En Espdtitiat ne peut utiliser son pouvoir de
subventions de maniére a réglementer la matiedeleors de son domaine de compétences fixé
par la Constitution et pour les statuts d'autono@épendant, I'Etat peut, a certaines conditions,
effectuer des dépenses dans des matieres releeatd dompétence des Communautés
autonomes. Si la communauté autonome possede rmEtmmoe exclusive, I'Etat peut allouer
des subventions seulement de maniere globale oérajénpour secteurs ou sous-secteurs
entiers d'activité. Pour le reste, les compétemresnatiere de dépenses correspondent aux
compétences normatives (par exemple, si I'Etatpless compétence |€gislative tandis que les
communautés autonomes possedent la compétenceutier§ En_ltalieenfin, I'Etat central
peut, de maniere générale, dépenser dans desanat@vant de la compétence législative des
régions. De méme, les régions peuvent dépenserdégendomaines de compétences de I'Etat
central, spécialement en matiére de travaux publics

La question des dépenses de I'Etat central dardoleaines de compétences des entités doit
étre distinguée du financement accordé a celldgrsqu'elles appliquent le droit de I'Etat
central, qui existe en particulier en Allemagae_Russiet en_Suisseet sur lequel le présent

rapport ne s'étendra pas.

M. LES ORGANES DE L'ETAT /LE SYSTEME POLITIQUE

1. L'autonomie organisationnelle des entités

Ce paragraphe vise a définir la marge de manoedorg disposent les entités dans
l'organisation de leur systeme politique.
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La plupart des_Etats fédérayxévoient la compétence, pour les entités, d'adolgur
Constitution. C'est le cas en Autrichen Allemagneen Suisseen _Argenting en Bosnie et
Herzégovineet aux _Etats-Unisll en va de méme en Russisi ce n'est que seules les
Républiqgues adoptent des Constitutions, tandislepi@utres sujets de la fédération adoptent
des statuts. Historiguement, les Constitutionspaesinces_canadienn@sit été adoptées sous
des formes diverses. Cependant, la loi constitnétbe de 1982 autorise aujourd’hui les
provinces a modifier leur constitution, si bien daisituation du Canada est devenue semblable
a celle des autres Etats fédéraux.

Dans deux Etats, la procédure d'adoption de la tatien par les entités est suivie d'une
procédure sur le plan fédéral. En AutricleeConstitution - comme toute loi du Land - ddite
communiquée, avant promulgation, au gouvernemelérd§ qui peut faire opposition; si le
parlement du Land confirme et promulgue ce tertgoluvernement fédéral peut demander a la
Cour constitutionnelle I'examen de sa constitutiditdhh En _Suissel'Assemblée fédérale
examine la conformité de la Constitution cantoreledroit fédéral et international, avant
d'octroyer sa garantie.

La primauté du droit fédéralst I'un des fondements de tout Etat fédéral Q@sstitutions des
entités doivent donc toujours étre conformes ait fidéral. Celui-ci pose parfois des regles
spécifiques quant a leur contenu.

En Allemagnel'ordre constitutionnel dans les Lander doit émeforme aux principes d'un Etat
de droit républicain, démocratique et social aws s la loi fondamentale. Dans les Lander
(ainsi que les arrondissements et les communepguple doit avoir une représentation issue
d'élections au suffrage universel, direct, libreestret.

En Suisseles Constitutions cantonales doivent assureerdse des droits politiques d'apres
des formes républicaines, représentatives ou démmoes - c'est-a-dire qu'elles doivent
instituer un parlement élu par le peuple si la fiamclégislative n'est pas directement exercée
par ce dernier. En outre, les cantons doivent préeaéférendum constitutionnel obligatoire
ainsi que linitiative populaire en matiere constiinnelle.

En Argentine les provinces doivent assurer la forme républeae gouvernement et garantir
la séparation des pouvoirs. La Constitution fé@émBvoit que toutes les provinces ont un
gouvernement élu.

Aux Etats-Unis la Constitution impose également la forme rémalblie de gouvernement;
celle-ci n'entraine guére de restrictions a l'awtwe organisationnelle des Etats. Des
restrictions constitutionnelles plus substantieflest imposées par la garantie constitutionnelle
de I'égalité, qui établit le principe "une personngne voix" dans I'élection des députés, qui
interdit les discriminations en matiere de décoapéigctoral et d'élections, et qui garantit la
liberté d'expression et l'accés au vote.

Au Canadales provinces ne peuvent, par contre, mettreaeBsecle caractére monarchique de
I'Etat.

En Russigenfin, les Constitutions et statuts des sujetim dédération doivent étre conformes,
non seulement a la Constitution fédérale, maisi @ussloi fédérale sur les principes généraux
de l'organisation des organes représentatifs etudife du pouvoir d'Etat des sujets de la
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fédération, qui n'a toutefois pas encore été adopté
Dans les Etats régionauet en_BelgiquéEtat devenu fédéral récemment, suite & un prosess

centrifuge qui a transformé un Etat unitaire ert Edgional puis en Etat fédéral), les entités
n'ont pas la compétence d'adapter leur constitotideur statut.

En Espagnd'organisation des institutions du gouvernemeitbr@ome est définie par les statuts

d'autonomie, qui sont des actes normatifs complesssijettis a des procédures spéciales
d'élaboration, mais qui sont adoptés finalemens $oume de lois organiques par le parlement
national.

En Italie les statuts des régions ordinaires, qui détemhit@ganisation interne des régions,
sont adoptés par les assemblées régionales etuapprpar le Parlement national; les lois
constitutionnelles relatives aux régions a stggatiml sont adoptées par le parlement national.

L'absence de véritable constitution fédérée caiaet@ussi la Belgigydes regles définissant
les organes des entités fédérées se trouvant da@®ristitution fédérale ou dans les lois
fédérales, la plupart a majorité spéciale. Tousefobis entités (la communauté flamande, la
région wallonne et la communauté francaise) peudants des limites assez étroites, modifier
certaines des regles relatives a la compositicuebnctionnement de leurs organes par des
décrets "spéciaux”, adoptés a la majorité des tiets<.

2. Les organes et le systéme politique des entités

De facon générale, les entités, tout comme I'EEatral, disposent d'un organe législatif et d'un
organe exécutif (sous réserve de la région flamaled8&elgiquedont les compétences sont
exercées par la communauté flamande). En outrgysi&me politique des entités ne differe
gueére de celui de I'Etat central.

Ainsi, aux_Etats-Uni®t en_Argentinele systeme présidentiel s'est imposé a |'Etatalest un
systeme analogue a été adopté au niveau des Htatesoprovinces aux Etats fédérés. Au
contraire, en_Allemagneen Belgique en ltalie en Espagneet au _Canadale systeme
parlementaire prévaut aussi bien dans I'Etat degtra dans les entités. Il existe toutefois
certaines divergences entre les deux niveaux steueture étatique: parlement monocaméral au
niveau des entités et bicaméral au niveau cemtoslence de droit de dissolution du législatif
des entités, accompagnée de la motion de défmmsructive en Belgique et dans certaines
communautés autonomes espagnoles; obligation irapagg partis politiques en lItalie, de
présenter avant les élections leurs candidatslaguésidence des seuls exécutifs régionaux.

14 gj certaines entités autonomes des Etats unit@itediés peuvent adopter leur texte

fondamental (Constitution de la République autona®meCrimée en Ukrainestatuts
politico-administratifs de régions autonomes podisgs), ces textes sont soumis a
l'approbation du Parlement national. La situatioesdiles Aland, en Finlandesst
inverse: la loi (constitutionnelle nationale) sulaudtonomie de cette province est
soumise a l'approbation du Iégislatif provinciall@majorité des deux tiers); les statuts
des fédérations provinciales (qui ne disposent @ligne autonomie purement
administrative) doivent étre approuveés par touessdommunes de la fédération.
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En Autriche le systeme politique de la fédération est mixtarlémentaire et présidentiel),
tandis que les systémes des Lander sont plutéerpantaires (mais il existe, en plus du
parlement et du gouvernement, un gouverneur - "géstmalisptmann” -, élu soit par le parlement
du Land, soit par la population concernée). En iRugsi'existe en général que des divergences
de détail entre le systeme politique de la fédémagt celui de ses sujets; ces derniers possedent
ainsi souvent, outre leur parlement et leur gowmenmt, des postes de présidents ou de
gouverneurs, placés a la téte du pouvoir exédudiitefois, dans certains sujets de la fédération,
des tentatives ont été opérées en vue de rétabforine de gouvernement soviétique, qui
concentre formellement tout le pouvoir entre lesinmade l'organe législatif; la Cour
constitutionnelle s'est opposée a de telles teptati

En Suisseun systéme tres particulier, qualifié souvent"cglégial”, existe aussi bien au
niveau fédéral que dans les cantons (il n‘existedpavéritable chef d'Etat ou de gouvernement).
En outre, I'exécutif n'est pas responsable deealdgislatif et ne peut le dissoudre; le peuple
dispose de trés importantes compétences - davaitaleurs sur le plan cantonal que fédéral:
en particulier, il élit directement I'exécutif canal.

La Bosnie et Herzégoving un systéeme présidentiel, tout comme la RepulSikeska, tandis
gue le régime de la Fédération de Bosnie et Hevidgest parlementaire.

Si les entités disposent donc, dans tous les HEdtraux et régionaux étudiés, d'organes
législatifs et exécutifs, l'ordre judiciaire estigent uniquement national: tel est le cas dans les
Etats régionaux (I'ltalieet I'Espagne ainsi qu'en_Belgiquet en_Argentineen Autriche il
n'existe pas d'instances judiciaires des Lander;trifleunaux administratifs régionaux sont en
voie de création; a titre provisoire, on a étabk tautorités administratives indépendantes"”. En
Russie a I'exception des cours constitutionnelles ettdbsnaux statutaires fonctionnant dans
plusieurs sujets de la fédération, les tribunaunt sniquement des organes fédéraux.

En revanche, en Allemagnen_Suisseen Bosnie et Herzégovineu_Canadat aux_Etats-Unijs

les Etats fédérés possedent leurs propres orgadiemjres; en Allemagnel existe méme des
Cours constitutionnelles dans la plupart des Lardetégislation sur l'organisation judiciaire
est essentiellement fédérale_en Allemagaedis qu'elle reléve avant tout de la compételiese
entités en Suisset aux_Etats-UnisAu Canadal'organisation judiciaire est partagée entre le
centre et les entités; au sommet, toutefois, l@Bys est centralisé et chapeauté par la Cour
supréme du Canada.

En Allemagne en Suisseet en_Bosnie et Herzégovingeules les juridictions suprémes sont
fédérales; au Cana@aaux Etats-Unijsl existe également des tribunaux fédéraux iatéd>.

15 La situation des Etats unitairegarie selon I'Etat et le type d'entité considérés.

Bulgarie, les entités n'ont pas d'organes propres; lesaiggjiautonomes portugaises
finlandaisesont des organes |égislatifs et exécutifs; lesté&ntikrainiennesainsi que,
dans une certaine mesure, les régions ordinairdaridaisesont un organe exécutif. Il
est a noter qu'au Portugde régime politique des régions autonomes edepantaire,
tandis que celui de I'Etat central est semi-présiidd

En outre, il n'existe pas d'organes judiciaires @etités dans les Etats unitaires.
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V. LA PARTICIPATION DES ENTITES AU PROCESSUS DE DECISION DE
L'ETAT CENTRAL

L'Etat fédéral ou régional ne se caractérise palersent par l'autonomie organisationnelle des
entités ou limportance des compétences gu'ellesent. Il est souvent aussi marqué par la
reconnaissance aux entités de la qualité d'orgdeebEtat central, qui participent a son
processus de décision constitutionnel ou Iégislatif

Une autre forme de participation des entités aogasus de décision national revét un caractere
indirect. Elle s'exerce par l'intermédiaire dedaxieme chambre, lorsque celle-ci représente les
Etats fédérés ou les régions.

Ces deux aspects (participation directe et padiicip indirecte) seront examinés séparément.
1. La participation directe

La participation directe des entités au processugégdision de I'Etat central est en général plus
développée sur le plan constitutionnel que sulde ggislatif.

Ainsi, en_Russieles amendements constitutionnels ne peuventresrirgigueur qu'apres leur
approbation par les organes du pouvoir législdéfi dnoins les deux tiers des sujets de la
fédération. Aux_Etats-Unislle nécessite I'accord des législatifs des morts des Etats; la
révision constitutionnelle peut étre proposée per convention convoquée a la demande des
législatifs des deux tiers des Etats. Au Canaalie nécessite l'accord de sept provinces
regroupant 50% de la population; les regles les ipiyportantes ne peuvent méme étre révisées
gu'a l'unanimité des provinces. En Suidseconstituant fédéral est composé du corpsashidct
fédéral et des cantons. Les révisions constituéibes doivent ainsi étre approuvées par la
majorité du corps électoral fédéral et par la nigates cantons (un texte est considéré comme
approuvé par un canton si la majorité des électpuirsnt pris part au vote dans ce canton ont
voté en sa faveur). En ltalia participation directe est beaucoup plus ligitgng assemblées
régionales peuvent demander un référendum comstite! sur une loi constitutionnelle
adoptée par le parlement sans la majorité des taaax

Au niveau législatif, la possibilité de demander référendum est reconnue a cing régions
italienneset a huit cantons suiss@n Suisse, le référendum peut aussi concerrnaireetraités
internationaux). Le droit d'initiative législatia constitutionnelle des entités existe, outre ces
deux Etats, en Russit en_EspagneSa portée est cependant limitée, car le Iégisigieut
décider librement s'il veut ou non donner suitena telle initiative. Dans aucun des Etats
étudiés n'est prévue la nécessité de I'accordrdiééseou de certaines d'entre elles, a l'adoption
des lois ordinairé§.

16 La participation directe des entités est excluasikes Etats unitaires qui ont répondu

au questionnaire. Il existe toutefois une except@n Finlande la Province d'Aland
participe a la révision de la loi (constitutionrellsur son autonomie (qui nécessite une
majorité des deux tiers dans le |égislatif provadgi le consentement du l€gislatif
provincial est également nécessaire pour les lat®nales relatives aux principes de la
propriété dans la province.
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2. La participation indirecte

La deuxieme chambre peut étre considérée commeésesgant les entités dans les Etats
suivants:; AutricheAllemagne Russie SuisseArgentineet Etats-Unis

Le lien entre la deuxieme chambre et les organe&tis fédérés est cependant plus ou moins
étroit selon les cas: en Allemaghe Bundesrat se compose de membres des gouvertsaies
Lander; en_Russjdes sujets sont représentés au Conseil de laatémte par le chef de leur
organe exécutif et le chef de leur organe reprase(di 'organe représentatif est bicaméral, son
représentant au Conseil de la fédération est détérpar une décision commune des deux
chambres); en Autrichda deuxiéme chambre est élue par le parlemehadd; en Bosnie et
Herzégovine la Chambre des peuples est désignée, pour lesties, par la Chambre des
peuples de la Fédération et, pour un tiers, paséblée nationale de la Republika Srpska.
Enfin, en_Argentineen_Suisseet aux Etats-Unida deuxieme chambre est élue directement par
le peuple de la province, du canton ou de I'Etat.

La représentation des entités au sein de la deex@rmambre est symétrigue en Russie
Suisse(sous réserve du cas des demi-cantons qui ntjg&m conseiller aux Etats au lieu des
deux), en Argentinet aux_Etats-Unjgvoir supra chapitre 1.5). En Allemagnet en Autriche

le nombre des députés de chaque Land au Bundesiatselon leur population, tandis que la
Chambre des peuples de la Bosnie et Herzégossieasymétrique, comme indiqué au
paragraphe précédent.

Les compétences des deuxiemes chambres sont ausdles: la_Suissd'Argentine et la
Bosnie et Herzégovinent un systeme de bicamérisme parfait (sous réseour ce dernier
pays, des sessions de I'Assemblée fédérale chamdongies, ou les 46 conseillers aux Etats
pésent moins que les 200 conseillers nationauxfutriche en_Allemagnest en_Russiepar
contre, la deuxieme chambre a moins de compétepueeta Chambre des députés. Aux Etats-
Unis, le sénat dispose, dans certaines matiéres, cotamatification des traités et la
confirmation de la nomination de certains fonctanes, de pouvoirs que n'a pas la chambre
des représentants.

En Russig I'approbation du Conseil de la fédération n'éstessaire que pour les révisions
constitutionnelles (& la majorité qualifiée) et leis constitutionnelles; pour les lois ordinaires,
ce conseil dispose d'un veto qui peut étre renymsdéa douma d'Etat a la majorité des deux
tiers du nombre total de députés.

En Allemagne le Bundesrat a les mémes pouvoirs que le Burglesta matiere
constitutionnelle. Le consentement du Bundesratregtis pour l'adoption de certaines
catégories de lois (par exemple, la plupart des fimancieres). Dans les autres matiéres
|€gislatives, le Bundesrat peut formuler une odjmrsa la majorité des voix; le Bundestag peut
rejeter cette opposition a la majorité de ses meglsi le Bundesrat a décidé I'opposition a la
majorité des deux tiers au moins des voix, la ledl&dopposition par le Bundestag doit étre
décidée a la majorité des deux tiers des voix @tmains, a la majorité des membres du
Bundestag.

L'approbation du Bundesrat est en outre nécegsaineun certain nombre d'actes adoptés par le
Bundestag ou le gouvernement fédéral (état d'uegddgislative, constatation de I'état de
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défense, approbation de certaines normes a caraétpementaire).

En Autriche seules les lois de caractére constitutionnel liguitent les compétences des
Lander, nécessitent le consentement du Bundedran iva de méme des conventions
internationales qui reglent des questions reledanka compétence des Lander. Le Bundesrat
peut en outre faire opposition aux lois ordinaiag®ptées par la Chambre des députés - a
I'exception des lois financiéres -; la chambre digsutés peut décider I'adoption définitive de
ces lois a la majorité qualifiée.

En Bosnie et Herzégovindes actes adoptés par I'Assemblée parlementaitessitent en
principe l'approbation d'au moins un tiers desésgntants de chaque entité, aussi bien a la
Chambre des représentants qu'a la Chambre desepe8plun vote majoritaire d'une chambre
ne comprend pas les voix d'un tiers des députée éntité, le président et les vice-présidents
de la chambre se réunissent pour chercher a paiem accord dans les trois jours. En cas
d'échec, les décisions peuvent étre prises a laritdaja condition que les votes opposés
comprennent moins des deux tiers des voix des é@plis dans chaque entité.

En outre, si une majorité des députés bosniaquestes owserbes de la Chambre des peuples
déclare gu'un projet de I'Assemblée parlementair&destructeur d'un intérét vital", ce projet ne
pourra étre approuvé qu'a la majorité des memlwssidues, croates strbes de la Chambre
des peuples présents et votants. Si tel n'esepass) une commission tripartite comprenant des
délégués de chaque communauté doit chercher adrédeyrobleme; a défaut de solution dans
les cing jours, l'affaire est portée devant la Coonstitutionnelle, qui se prononce sur la
régularité de la procédure.

Au Canadale sénat est de type régional: de grandes régions représentées au sénat et
participent donc au processus de décision de lieatral; le Québec est représenté par 24
sénateurs, I'Ontario par 24, les provinces margipar 24 - 10 pour la Nouvelle Ecosse, 10
pour le Nouveau-Brunswick, 4 pour I'lle du PrinagoEard, I'Ouest par 24 - six pour chacune
des provinces: Colombie britannique, Alberta, Sa$leavan, Manitoba -; Terre Neuve par 6

sénateurs; les Territoires du Nord-Ouest et leitbee du Yukon par un chacun.

Aux Etats-Unis le mode d'élection du Président permet aussipanicipation indirecte des
Etats: formellement, le Président n'est en effetéda directement, des Grands Electeurs sont
élus dans les Etats, qui voteront pour le candijg@ata recu le plus de voix dans I'Etat; le
candidat qui obtient la majorité absolue des sgéfsades Grands Electeurs est élu Président. En
labsence de majorité absolue, la chambre desseqsnts élit le Président parmi les trois
candidats arrivés en téte, chaque Etat ayant urdoga ne s'est pas produit depuis 1824).

En Belgique en Espagnet en_ltalie il n'existe pas de véritable participation indiee des
entités au processus de décision de I'Etat cel®naBelgigue il est plutdt question de parité
linguistique - qui concerne donc les différentsugies linguistiques mais non les communautés
ou les régions. En Espagnmoins du cinquieme des sénateurs sont élus paaskemblées
régionales; le sénat ne représente donc pas lenwoautés autonomes, et il n'a d'ailleurs qu'un
réle limité, la chambre des députés ayant toujudernier mdt. En ltalieégalement, le sénat

ne représente pas les régions en tant que tellegubkt de ses membres sont élus au systeme

17 En l'absence de deuxiéme chambre, il n'existelpgsarticipation indirecte des entités

dans les Etats unitaires étudiés.
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proportionnel par le peuple au niveau régionaltieis autres quarts dans des circonscriptions
uninominales découpées a l'intérieur des rédffons

V. LE FEDERALISME / LE REGIONALISME COOPERATIFS

Tous les Etats fédéraux et régionaux étudiés pigistenn caractere coopératif. Cela ne ressort
cependant pas toujours d'une lecture rapide dedenstitution, qui laisse parfois transparaitre
un systeme de type dual impliquant une divisioittstrentre le domaine de compétences de
I'Etat central et celui des entités, sans imboeatu obligation de coopération entre les deux
niveaux de la structure étatique (BelgigEspagng En effet, un fonctionnement harmonieux

de I'Etat ne semble pas possible sans relationsesuentre les organes de ses différentes
composantes: plus précisément, la coopérationdmdgle - entre entités - tend a se développer
parallélement & la coopération verticale (entriad'Eentral et les entités)

Le principe du fédéralisme coopératif n'est paslproé explicitement par les Constitutions. |I
est néanmoins considéré comme un principe de coititutionnel non écrit, en tout cas en
Autriche, en_Allemagnest en Suisse

a. L'aspect vertical du fédéralismmopératif se manifeste de diverses manieres:

- par I'exécution du droit fédéral par les orgathes entités dans la plupart des matiéres
relevant de la compétence législative de la fémérghllemagne SuisseAutriché).

En Espagneles communautés autonomes sont chargées deuliexéd'un certain
nombre de lois de I'Etat central.

Le systéme des lois-cadres dans lequel I'Etatatéégifere sur les principes, tandis que
les entités sont compétentes sur les questiondatitan et de détail, se rapproche de
cet aspect du fédéralisme ou du régionalisme catifsdl est pratiqué en Autrichen
Italie, en_Espagnet en Suisse

- par la participation des entités au processufedesion de I'Etat central (suphapitre
V),

- par une coopération entre Etat central et entidéés les domaines relevant a la fois de
l'un et des autres. En lItalides arrangements institutionnels sont adoptés garantir
cette coopération, trés souvent sous forme deoldisaires. En Russi@on seulement
la fédération et ses sujets se concertent surtgste de lois fédérales du domaine de
leur compétence, mais surtout, les rapports cdnglcentre la fédération et ses sujets
sont trés développés: les traités entre la fedératt ses sujets peuvent a la fois

18 En l'absence de deuxiéme chambre, il n'existelpgzarticipation indirecte des entités

dans les Etats unitaires étudiés.

19 La question ne revét par contre qu'une importaseeondaire dans les Etats unitaires

considérés, ou de tels mécanismes n'existent qfezole exceptionnelle, dans le cadre
d'un statut d'autonomie.



-39-

concrétiser la répartition des compétences dansddmaine des compétences
concurrentes, et transférer des compétences diue prridique a l'autre. Les organes
exécutifs de la fédération et de ses sujets foromesiysteme unique.

Aux Etats-Unis I'Etat central et les Etats fédérés coopérentfimancement et a
I'édiction de régles concernant des programmesmmoent en matiére d'assistance
sociale, de santé, de formation professionneliteatvironnement.

La Constitution de la Bosnie et Herzégovipetvoit que chaque entité fournisse
l'assistance nécessaire au gouvernement de la eBesnHerzégovine afin de lui
permettre d'honorer les obligations internationdketa Bosnie et Herzégovine;

par des accords de coopération d'ordre légistatif exécutif (Belgigug ou des
conventions entre les Lander et la fédération (&toy;

par la participation de I'Etat central a I'exeecdes compétences des entités ("taches
communes” du droit allemand, supchapitre II, 3.5

par l'obligation, pour le pouvoir compétent ppuendre une décision, de consulter un
autre pouvoir, non compétent, mais qui peut étdgentement touché par la décision
prise. Ce systeme vise, en Belgiga@viter les conflits d'intéréts, tout comme &té

de concertation, organe composé d'un nombre édalaseophones et de Flamands, et
d'un nombre égal de ministres fédéraux et de masistommunautaires ou régionaux.
En Russiedes conseils consultatifs des sujets de la fédarant été créés aupres des
ministéres fédéraux (par exemple: le conseil coatsiudles sujets de la fédération sur les
rapports internationaux et économiques extérieampres du ministere des affaires
étrangéresy;

par des négociations périodiques entre les goaweents fédéral et des Lander sur la
répartition des recettes (en Autrigthe

Un certain nombre de formes de coopération reté&vdan fois de l'aspect vertical et de
I'aspect horizontaldu fédéralisme coopératif.

Il en va en particulier ainsi des conférences dmisinnelles_canadiennesgjui étudient les
amendements a la Constitution, et plus généralenenguestions constitutionnelles, et qui

20

21

A l'inverse, la participation d'une entité a I'quton de lois nationales peut étre prévue
("compétence mixte" de I'Etat central finlandaisdetla province d'Aland, supnaote
8).

Au Portugal les régions autonomes sont appelées a particpler définition et a la
mise en ceuvre de la politique fiscale, monétaimantiere et de change, ainsi que des
politiques relatives aux eaux territoriales, a lane économique exclusive et aux fonds
marins contigus. Elles participent aux négociatiomes traités et accords
internationaux. Elles peuvent enfin se prononcefiagen générale sur les questions qui
les concernent.
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sont composées de représentants du gouvernemeérdlfétldes gouvernements provinciaux -
elles participent de ce que I'on appelle le "fédsree exécutif'. D'autres conférences fédérales-
provinciales se réunissent frequemment au Canéetie(alisme coopératif").

En Autriche sont organisées des conférences périodiques hiefs de gouvernements
régionaux, des chefs des différents départemendesthefs des administrations régionales,
auxquelles assistent des membres du gouvernemgdtalféou de l'administration fédérale
concernée. En Italjéa conférence des présidents des exécutifs r@giomui est présidée par le
Président du Conseil, conseille le gouvernemendissiquestions d'intérét commun._ En Bosnie
et Herzégovingla présidence peut décider de faciliter la cowtilbn entre les entités dans des
matieres relevant de leurs compétences, sauf mijeat'une entité dans un cas particulier.

C. Il existe également des formes de coopératiaradzctére purement horizontal

Il s'agit d'abord des conventions entre les Etateres. En Suisséa Constitution fédérale
prévoit ainsi la conclusion de "concordats"; laaion est analogue en Autrichen Belgique
des accords de coopération de nature législativexéautive peuvent étre conclus entre les
entités. Aux_Etats-Unjdl existe des "compacts” et des arrangementsndis entre Etats. La
Constitution _espagnolenvisage également la conclusion d'accords eagrecémmunautés
autonomes.

Des conférences, organes ou commissions commumnmsyeau executif ou administratif, ont
été constitués dans plusieurs Etats, en vue dadawroordination de I'activité des entités.

Tel est le cas en Russin_Allemagnéil existe par exemple, un conférence des mirdsiela
Justice et une conférence des ministres des affairgéurelles), ou en Suisgeonférence des
gouvernements cantonaux, conférence des directleudepartements chargés d'une activité
déterminée).

Des conférences interprovinciales ont lieu annoedlg au Canadalles sont présidées a tour
de r6le par les premiers ministres provinciaux.

Enfin, des associations régionales auxquellescizetit les sujets de la fédération rugsefont
partie d'une grande région ont été créées; en Angerest prévue la possibilité pour les
provinces de créer des régions pour le développeémomique et social, et de créer des
organes dans ce cadre.

VI.  LES CONTROLES RECIPROQUES DE L'ETAT CENTRAL ET DES ENTITES

Aussi bien |'Etat central que les entités peuvstitner que les organes de l'autre ordre juridique
ont violé le droit, tout particulierement en matiéte répartition des compétences. Quels sont
alors les moyens a leur disposition? On peut dmdiger schématiquement deux:

0] Le contrble, ou la surveillance, par l'autoriténtrale, du respect de son droit par les
entités. Ce contrdle n'a pas d'équivalent en semsse: d'une part, le droit des entités
n'est presque jamais appliqué par les organe&td ¢tentral; d'autre part, et surtout, le
contréle du respect du droit par les entités inygigne subordination de celles-ci au
pouvoir central, qui ne pourrait étre soumis a ontdle analogue. La surveillance est
exercée par un organe exécutif, 'administratipplas rarement, un organe Iégislatif.
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(i) Les litiges en matiére de répartition des cétepces, et plus largement, les litiges
mettent en cause la conformité d'une norme ded'autire juridique au droit supérieur,
gui sont portés devant les tribunaux conformémemteaprocédure judiciaire.

Dans la suite de cet exposeé, les deux aspectd skstingués.
1. La surveillance de l'activité des entités

La surveillance de I'Etat central s'exerce toubat@ en matiére d'adoption de certains actes
normatifs.

Ainsi, en_Autriche la Constitution et les lois des Lander doiverg @dmmuniquées, avant leur
promulgation, au gouvernement fédéral, qui peuire fopposition. Si le parlement du Land
promulgue néanmoins la loi, le litige ne peut ténige étre tranché que par la Cour
constitutionnelle. Les traités internationaux cangbar les Lander nécessitent I'accord de I'Etat
central et sont soumis a son contréle.

L'ltalie connait un mécanisme analogue: le conseil desstmdgi peut demander avant la

promulgation d'une loi régionale qu'il estime camé& a la Constitution, que le projet soit a

nouveau délibéré; si I'assemblée régionale matrieloi, le gouvernement peut la déférer a la
Cour constitutionnelle pour violation du droit stipér. En outre, il peut la soumettre au

parlement national en cas d'atteinte aux intérét®omaux ou aux intéréts d'autres régions.
Certains des actes administratifs régionaux les phportants (par exemple, en matiere de
régulation de l'activité économique et d'aménagérdenterritoire, de services publics, de

conditions de travail et de salaire des fonctiomsarégionaux, ou de travaux publics) sont
soumis d'office a des organes d'Etat spécifiquabligtdans chaque région et chargés de
contrbler les activités économiques régionales.

En Suisseles dispositions constitutionnelles cantonale® soumises a un contrdle de leur

conformité au droit fédéral et au droit internatibpar I'Assemblée fédérale (parlement). Les
concordats intercantonaux (traités entre cantarg)soumis a l'approbation du Conseil fédéral
(gouvernement), qui procéde non seulement a uméterde Iégalité, mais aussi a un controle

limité d'opportunité. Le Conseil fédéral signe gatbirement - sauf délégation expresse - les
traités des cantons avec les Etats étrangers, ayg&sexaminé leur conformité au droit fédéral

et international. Ce n'est par contre que danscdegarticuliers que des lois ou ordonnances
cantonales sont soumises a la sanction du Coiskétdl. Les décisions précitées du Conseil
fédéral ou de I'Assemblée fédérale ne sont pagtilsies de recours judiciaire.

En Espagne les Cortes generales (parlement) contrélent lesmes I|égislatives des
communautés autonomes édictées sur la base d'léuatiih de compétences de I'Etat; Le
gouvernement, avec l'avis préalable du Conseiat'Eontréle I'exercice par les communautés
autonomes de certaines fonctions déléguées paoilorganique.

En Belgique l'autorité fédérale peut, pour des raisons emment énumérées par la loi,
intervenir pour s'opposer a la conclusion d'untéraiternational relevant de la compétence
exclusive des régions ou des communautés.

Par ailleurs, en Belgigutoujours, I'Etat a un droit de substitution en dascarence d'une
communauté ou d'une région en vue de garantirsigent des obligations internationales ou
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supranationales du pays; en Autrictes autorités fédérales peuvent légiférer a pitovisoire
si un Land n'adopte pas les lois d'exécution néaessd'une loi-cadre fédérale ou d'un traité
international; il en va de méme en Suiseecas d'inexécution d'un traité international.

Certains Etats connaissent un controle spécifiquéadtivité des entités dans I'exécution du
droit fédéral.

En Russieles organes du pouvoir exécutif de la fédératiode ses sujets forment un systeme
unique, ce qui permet aux organes executifs fédédwri contrler l'activité des organes
exécutifs des sujets de la fédération visant aut&étes décisions fédérales. Cela s'applique en
particulier au controle par le gouvernement fédéalla mise en oeuvre de la politique
financiére, de crédit et monétaire, ou encore gmltique dans le domaine de la culture, de la
science, de l'enseignement, de la santé, de lactimt sociale et de I'écologie. Les organes
fédéraux du pouvoir exécutif peuvent aussi, paxelcice de leurs attributions, créer des
organes territoriaux et nommer les fonctionnai@sespondants, mais ce ne sont alors pas des
organes des entités. En Autricldans les domaines ou I'exécution des lois féeerdt confiée
aux Lander - soit la plupart des matiéres -, leistim fédéral compétent est le supérieur
hiérarchique de l'administration régionale, et, mimcipe, l'instance de recours contre les
décisions de celle-ci. Le gouvernement fédéralralled peut édicter, avec l'approbation du
Bundesrat, des régles administratives générales leanmatiéres ou les Lander exécutent le
droit fédéral. La Constitution prévoit la possidliqu'une loi soumise a l'approbation du
Bundesrat confere au gouvernement fédéral, en ‘assuwter I'exécution des lois fédérales, le
pouvoir de donner des instructions spéciales pasgr ahs particuliers. Lorsque les Lander
exécutent les lois fédérales par délégation dédérhtion - ce qui est I'exception - et non sur la
base d'un droit propre, les administrations fédéralxercent un pouvoir hiérarchique sur les
administrations des Lander, qui s'étend a l'oppdgu

Le contrble de I'Etat central sur l'activité dedités peut aussi concerner les questions
économiques et budgétaires: l'organe de contrdlaless la Cour des comptes. Cet organe
intervient en Espagret en Autricheou la Cour des comptes fonctionne alors commanergu
parlement du Land.

L'ordre constitutionnel italieprévoit en outre un contrdle de nature plus [ppldi des régions
par I'Etat central. Le chef de I'Etat peut, subdése d'une décision du conseil des ministres,
dissoudre une assemblée régionale en cas d'abdenceajorité ou de démission de ses
membres, ainsi que pour des motifs de sécuritémadé.

Plusieurs ordres juridiques prévoient la poss@ilfour I'Etat central, de prendre une décision
constatant qu'une entité a violé le droit supérieur

Le Président de la fédération de Russieen droit de suspendre l'effet des actes deses du
pouvoir exécutif des sujets de la fédération stilst contraires au droit fédéral (y compris les
engagements internationaux de la fédération dei&kastes droits et libertés de 'homme et du
citoyen). En_Allemagnele Bundesrat, & la demande du gouvernement fégéna constater
gu'un Land n'exécute pas correctement le droitré&di@ décision du Bundesrat peut ensuite
étre portée devant la Cour constitutionnelle.

Le non-respect du droit fédéral peut conduire amohent en Allemagnet en_Suisse a
I'exercice de la contrainte fédérale a I'égard'@ité récalcitrante (en Allemagnée telles
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mesures nécessitent 'approbation du Bundé&rat)
2. Les mécanismes juridictionnels

Le contrble judiciaire de la répartition des conepées entre Etat central et entités peut d'abord
intervenir dans le cadre d'une procédure conceuranas particulier; il peut ensuite avoir lieu a
l'occasion d'un litige entre Etat central et estitét c'est ce qui fera l'objet du présent
paragraphe.

Dans les Etats fédéraux et régionaux ainsi qu'aduddd les Cours constitutionnelles
(Autriche, Allemagne Bosnie et Herzégovin&spagngltalie, Portugal Russi¢ ou équivalentes
(Cour d'arbitrage en Belgigudribunal fédéral en Suiss€ours suprémes en Argentira
Canadeet aux_Etats-Un)ssont compétentes pour se prononcer sur des tsotdlicompétences
ou de régles, a la demande de I'Etat central owedi®s. En Suissdoutefois, le Tribunal
fédéral ne peut pas contrbler la constitutionnalié lois fédérales, des arrétés fédéraux de
portée générale et des traités internationaux gasngér la Confédération; il ne peut donc
sanctionner les empiétements de la Confédératiolesgompétences des cantons que s'ils sont
le fait de simples ordonnances. Dans les autrds t&@éraux et régionaux étudiés, il existe par
contre une symétrie dans le contrdle de la réjmartites compétences, les actes de I'Etat central
ne bénéficiant d'aucune immunité. Le contréle exear la Cour constitutionnelle ou l'instance
équivalente, & la demande de I'Etat central ouedamntité, peut aussi porter sur la conformité
aux regles constitutionnelles relatives aux drdgéd'homme, par exemple en Allemagneen
Russie En Espagnetgalement, tant I'Etat central que les Communaatiésnomes peuvent
contester les actes normatifs émanant de l'autire quridique pour des motifs ne relevant pas
de la répartition des compétences; si les Commésauttonomes n'ont qualité pour agir que si
la norme contestée peut affecter leur autonomite cestriction a été interprétée de fagon asez
flexible par la Cour constitutionnelle; elles pentvepar ailleurs agir contre les actes
réglementaires et administratifs de I'Etat pandéshdu contentieux administratif.

Les entités des Etats unitaires étudiés, a l'execeptes régions autonomes portugaises, ne

2 Dans les_Etats unitairede controle des entités par I'Etat central est agactére

purement administratif (et hiérarchique) lorsqudlegci agissent comme organes de
I'Etat central (ce qui est toujours le cas en Buigaet souvent en UkraijeDans
d'autres cas, les autorités centrales peuvent exenn contrble non seulement de
légalité, mais aussi d'opportunité (comme le Mérstde I'environnement finlandais
pour les plans d'aménagement adoptés par les fédésgprovinciales).

En outre, au Portugale Président de la République exerce un consbitdes organes
législatifs et exécutifs des régions autonomes| pelt dissoudre en raison d'actes
contraires a la Constitution; le gouvernement derdgion est alors assuré a titre
intérimaire par le Ministre de la République.

Les lois de la province autonome finlandai&land sont soumises au Président de la
République; si le Iégislatif provincial a excédé sempétences, le Président peut, aprés
avoir pris l'avis de la Cour supréme de Finlandenaler totalement ou partiellement la
loi.
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peuvent par contre pas saisir une instance juckgomur contester la validité des actes de I'Etat
central.

CONCLUSION

Les maitres mots qui ressortent de la présente éurtt complexitét diversité

Complexitéd'abord: la répartition des compétences - notarhdescompétences législatives -
entre plusieurs ordres juridiques conduit immantpmbnt a un enchevétrement de
compétences normatives, d'exécution, judiciairess Ors, le praticien du droit et, dans une
certaine mesure, le justiciable, doivent, dansat'Edéral ou régional plus que dans I'Etat
unitaire, savoir naviguer au milieu d'un vaste agéddique parsemé d'écueils.

Diversité ensuite: il n'existe pas un modeéle d'Etat fédénald'Etat régional, qui puisse étre
reproduit tel quel. Chaque Etat reste un cas pdigic avec son histoire, sa structure, les
problémes spécifiques qu'il a d0 résoudre.

Il n'est pas non plus possible de déterminer wmelde fracture nette entre Etat fédéral et Etat
régional, voire entre Etat régional et Etat untaiBurtout en matiére de répartition des
compétences, il s'agit plutdét d'une question derédeget encore: I'AutricheEtat fédéral,
n'‘apparait guere moins centralisée que I'Espdgta régional; la Navarre et les provinces
basques bénéficient d'une plus grande part desagfiscales que tout Etat fédéré étudié.

Si I'on veut établir des critéres de distinctiotreres différentes types d'Etat - et donc des
éléments communs a chacun de ces types -, ongienirrque les Etats fédéraux et régionaux
comprennent deux ordres juridiques différents, icddul'Etat central et celui des Etats fédérés
ou des régions. Cela signifie qu'aussi bien I'Eatral que les entités disposent de compétences
|€gislatives.

D'autres éléments apparaissent propres aux Etktsatex:

- dans un Etat fédéral, il existe une deuxieme tiarmqui représente les Etats fédérés et
participe a la formation de la volonté de I'Etahtca (la situation du Canada est
particuliere, car le sénat est composé de repadsnies grandes régions, qui peuvent
comprendre plusieurs provinces). L'étroitesse ides kntre cette deuxiéme chambre et
les organes des Etats fédérés est cependant eardlblest bien plus grande lorsque la
deuxiéme chambre se compose de membres des gaueetsedes Etats fédérés que
lorsqu'elle est élue par les parlements de cewoite par le peuple;
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- les Etats fédérés disposent de la compétencoptéadleur Constitution et, plus
généralement, d'un pouvoir d'auto-organisatiorB@gique toutefois, il n'existe pas de
constitution fédérée, et seules la Communauté fildmala Région wallonne et la
Communauté francaise ont un pouvoir d'auto-orgaaisémité);

Par ailleurs, le fédéralisme moderne est caraétas un certain nombre d'éléments communs
a tous les Etats fédéraux étudiés:

- le fédéralisme dualiste - la séparation rigide domaines d'activités de I'Etat central et
des entités - n'est plus a l'ordre du jour: auregmt le fédéralisme coopératif s'est peu a
peu imposé dans tous les Etats étudiés. Il seitnaaluune coopération non seulement
entre I'Etat central et les entités, mais ausseemitités. En particulier, la fiscalité ne
peut plus étre traitée par I'Etat central ou par emtité dans l'ignorance de la situation
financiére de son environnement, mais des mécasidm@articipation aux recettes de
I'Etat central et de péréquation se développemilae en plus. L'imbrication toujours
plus grande des deux niveaux de la structure dat |$& manifeste également par le
développement des compétences concurrentes, desatlies et du fédéralisme
d'exécution (application du droit de I'Etat cenpat les entités);

- la primauté du droit fédéral sur le droit dest&fadérés est reconnue;

- s'il est vrai que les regles sur la répartities dompétences restent importantes pour que
le fédéralisme ne soit pas vidé de sa substangegri&ipation des Etats fédérés au
processus de décision de I'Etat fédéral, toutqudigrement par l'intermédiaire de la
deuxiéme chambre, joue également un role considérab

- I'existence d'un Etat fédéral n'exclut pasdaamie locale; au contraire, la Constitution
fédérale la garantit souvent - sinon elle est dgaranar le droit des Etats fédérés.

En résumgil n'existe pas de modéle unique et il n'‘existe ge modéle simple, qui puisse étre
proposé a un Etat qui désirerait se fédéraliseseuégionaliser. Il existe une multitude de
solutions a des questions concretes, élaboréesutagsentexte déterminé. Il n'en reste pas
moins que les systémes des Etats étudiés, domésarge étude a visé a dégager les lignes
directrices, et qui sont appliqués pour la plupapuis des décennies sinon des siécles, peuvent
inspirer de futures réformes constitutionnellesfagen générale ou en certains de leurs aspects.
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ANNEXE

Remarque préliminaire

Dans ce questionnaire, il est question, d'unediatat central, d'autre part d"entités" (= Lander,
cantons, régions, etc.).

I. Aspects fondamentaux
1. a. Un systeme fédéral ou régional existe-t-il?
b. Dans laffirmative, indiquez les raisons de smloption. Dans la négative,

indiquez pourquoi un tel systtme a été exclu, etasiquestion de son
introduction a été discutée recemment.

C. Comment la question de l'autonomie locale n@h régionale) a-t-elle été
résolue?
2. Quelle est la norme qui fonde I'existence d¢ités?

- en général : I'existence des entités est-efleue par la Constitution ou par un
autre acte?

- I'existence de chacune des entités est-elluerpar la Constitution ou par un
autre acte?

3. Les entités sont-elles égales, ou est-on emepcé d'un fédéralisme/régionalisme
asymeétrigue (notamment en ce qui concerne les demgEs et la participation au
processus de décision de I'Etat central)?

4. Comment peut-on modifier la base territorialdeonombre des entités?

- une fusion est-elle possible, et par quel EsEs?

- une partition est-elle possible, et par quetpssus?

- un déplacement des limites des entités esisiiple, et par quel processus?

Il. La répartition des compétences

1. Quel est le texte qui fixe le partage des cdemp@&s? Contient-il une ou deux listes de
compétences? La compétence résiduelle appartiera-Ettat Central ou aux entités?
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Les types de compétences de I'Etat centrasetutités

Quels sont les types de compétences (de I'Etatrateet des entités) prévus?
Compétences exclusives, compétences concurrentapétences limitées a I'adoption
de lois-cadres ? Pour chaque type de compétenpliquet ce que I'Etat central peut
faire et ce que les entités peuvent faire.

Des délégations de compétences de I'Etat centraleatités sont-elles possibles, et
réciproquement?

L'objet des différents types de compétences

Compétences dans le domaine des relationgatitanales

- Conclusion de traités internationaux

- Participation au processus de décision audgeltunion européenne

- Mise en oeuvre des traités internationaux etirdit de I'Union européenne sur
le plan interne

Compétences internes

- En général : indiquer quels sont les domainesfant I'objet de compétences
exclusives, concurrentes etc. de I'Etat centrdéstentités

- La répartition des compétences est-elle la mpme les pouvoirs législatifs,
exécutifs et judiciaires? (indiquez en particutjgel sont les organes compétents
pour appliquer le droit de I'Etat central)

Les questions fiscales

Quelle est la répartition des compétences ¢htisd central et les entités en matiére
fiscale?

Quels sont les différents types d'imp6ts dat'&entral/des entités?
Sont-ils prévus par la Constitution/par la(fmt un autre acte)?

Quelle est la part des recettes des impot&Etk central/des impbts des entités dans
'ensemble des impots?

Quelle est la part des recettes fiscales dat '€entral attribuée aux entités, et
inversement ?

Existe-t-il des mécanismes de péréquation dagreentités les plus développées et les
moins développées, ou entre I'Etat central et tesée? Comment fonctionnent-ils?
Indiquer l'importance des transferts de fonds affexsur cette base.
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Les organes de I'Etat/le systéme politique
a. Les entités sont-elles libres d'adopteyseme politique de leur choix?

b. Les entités ont-elles la compétence d'addeterConstitution, ou celle-ci est-
elle adoptée par I'Etat central?

Au cas ou les entités ont la compétence diad@gur Constitution, quelles sont
les limites fixées par I'Etat central au conteneel&e-ci?

Existe-t-il des organes législatifs, exécugiffudiciaires des entités?

Quels sont les systemes politiques de [I'Etatrale et des entités (présidentiel,
parlementaire, etc.)?

La participation des entités au processus de déima de I'Etat central
La participation directe

Au pouvoir constituant

Au pouvoir législatif (référendum, initiativédislative)

La participation indirecte

Quel est le mode de désignation de la deuxiiaabre?

Quelle est la représentation des entités aulsdia deuxieme chambre?
Les compétences de la deuxieme chambre

- en matiere constituante

- en matiere Iégislative

Le fédéralisme/le régionalisme coopératifs

Est-il prévu que les entités coopéerent entre elles/ec I'Etat central, et quelles sont les

regles constitutionnelles en la matiere ? Quels lesnorganismes créés dans ce cadre,
et comment fonctionnent-ils?



VI.
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Les contréles réciproques de I'Etat central et desntités
Le contrdle de I'Etat central sur les entités
Le contrble des entités sur I'Etat central

[l convient d'examiner :

- si ce contrble est le fait d'organes légigdatikécutifs ou judiciaires;

- s'il a lieu d'office ou sur saisine d'un aurgane.

L'accent doit en particulier étre mis sur le coletrdes autorités judiciaires de I'Etat
central en matiére de respect du partage des cenuest



