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AVANT-PROPOS

Le présent rapport est le résultat des travawa @@mmission européenne pour la démocratie
par le droit. Il a été adopté lors de sa 30e réu(e8 mars 1997), et plus particulierement dans
le cadre de l'activité de la Sous-commission Etiat'fédéral et régional.

Ce rapport a été élaboré suite a la décision deoramission de Venise "d'entreprendre une
étude sur les problémes actuels du fédéralismis fars de sa 27e réunion (Venise, 17-18 mai
1996). Lors de sa 28e réunion (Venise, 13-14 sdptrhi996), la Commission a adopté un

guestionnaire 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 ctutisthnelle en cours en ltalie, et notamment,

des projets visant & modifier la structure conititinelle de ce pays dans un sens fédéral. Un
accent particulier a dées lors été mis sur les teedsctualité en ltalie, comme les questions
fiscales (point I.4 du questionnaire).

Le présent rapport se fonde pour I'essentiel sulgonses au questionnaire sur |'Etat fédéral et
régional. Le questionnaire (doc. CDL-FED (96) X)jemt en Annexe. Les réponses font I'objet
du doc. CDL-FED (97) 2. L'approche générale du tipmsaire, ainsi que celle de la présente
étude, est inspirée, pour une large part, du doctnédigé par le Président de la Commission
européenne pour la démocratie par le droit, M. Aistha Pergola, intitulé: "Forme et réforme
de I'Etat: le choix du modele fédéral" (doc. CDLEFE6) 2).

Les réponses au questionnaire concernent les fétidsaux et régionaux suivants: Autriche,
Belgique, Allemagne, ltalie, Russie, Espagne, ®uigygentine, 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 estiment pertinentes pour peys. Des réponses ont été fournies par les
Etats suivants: Bulgarie, Finlande, Portugal, Uleai

Il faut également noter que la terminologie suigam&té choisie dans le présent rapport:

- "Etat central" qualifie les organes centraux'Beat (qu'il soit fédéral, régional ou méme
centralisé);

- "entités" désignent les collectivités inférieudes'Etat fédéral, régional ou autre.



INTRODUCTION

Le continent européen vit depuis plusieurs annéss rdutations considérables. Celles-ci
s'expriment dans un mouvement a la fois intégrattudésintégrateur. Le mouvement
intégrateur, la construction européenne, conjuguesoa tour l'extension territoriale -
I'élargissement - et I'extension matérielle - lfafgndissement. Ces changements sont
assurément les plus spectaculaires, mais ils iieat dans un cadre général d'intense activité
constitutionnelle, caractérisée non seulement padoption de nouvelles constitutions
démocratiques en Europe centrale et orientale, massi par des réformes structurelles en
Europe occidentale.

En particulier, un mouvement de transfert de coemts de |'Etat central vers la périphérie se
manifeste dans plusieurs Etats. Par exemple, egigBel on est passé en un quart de siécle 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 ptein. Le fédéralisme russe connait un essor
constant.

Cette tendance s'est manifestée sur le plan sujmzelaet international. Ainsi, le traité de
Maastricht a créé le Comité des Régions au seia @emmunauté européenne. La Conférence
des pouvoirs locaux et régionaux de I'Europe @rétésformée en Congrés des pouvoirs locaux
et régionaux; ce dernier a adopté, lors de sa S&ose la Résolution 37 (96) sur la Charte
européenne de l'autonomie régionale, qui souligmedrtance du transfert de compétences de
I'Etat aux collectivités publiques inférieures dBiBarope de demain.

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

Le plan du rapport est évidemment fondé, pourdtess, 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 fondamgntals que I'existence d'un systeme
fédéral ou régional symétrique ou asymeétriqueoled&ément de l'existence des entités et les
modifications de leur base territoriale et de lombre.

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

- Un troisieme chapitre détermine quels sont legmes des entités, et leur systeme
politique, et si ce dernier est semblable a cedliktat central.

- 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.
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- Un cinquieme chapitre concerne la coopératiomeeliEtat membre et les entités
(fédéralisme et régionalisme coopératifs).

- Un sixieme et dernier chapitre se rapporte augamémes permettant a I'Etat central,

respectivement aux entités, de s'assurer quedases de l'autre ordre juridique n'ont pas violé
le droit.

l. LA STRUCTURE DE L'ETAT

1. La détermination des Etats fédéraux et régionaux

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

Parmi les Etats qui ont répondu au questionnade Ftats suivants sont des Etats fédéraux:
I'Autriche, la Belgique, I'Allemagne, la Russie,Saisse, I'Argentine, le Canada et les Etats-
Unis. Sont des Etats régionaux: I'ltalie et I'Esgag

2. Le choix du systéeme fédéral ou régional
a. Les systemes 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 transforméeB48, £n un Etat fédéral fondé composé des
mémes cantons, dont la plupart existaient depuseairs siécles.

La structure fédérale des Etats-Upist également fondée sur la transformation d'stésye
confédéral composé d'entités préexistantes. Lasrares colonies britanniques noires par les
Articles de la Confédération de 1777, ont constitné=tat fédéral fondé sur la Constitution de
1787. Le fédéralisme canadistest constitué par association, en 1867. Il té&ies colonies
britanniques jusque-la séparées, dans des buts lpolitiques, économiques et militaires et
pour se préserver des éventuelles visées desUrtEsur ce territoire, pour assurer la stabilité
du gouvernement de la province du Canada, qui sgaiil'Ontario et le Québec, et afin de
garantir le développement économique du pays, gitydeer pour la construction de chemins
de fer. En_Argentineles entités de base, nommeées provinces, existissi préalablement a
l'organisation constitutionnelle.

Le fédéralisme allemanést ancré dans l'histoire. En effet, dans sorpitestmillénaire,
I'Allemagne n'a constitué un Etat unitaire que pemhda période nationale-socialiste (1933-
1945). Aprés 1945, les Lander ont été reconstipuéalablement a I'Etat central et un Consell
parlementaire formé de délégués des Lander a aldopidondamentale de celui-ci.



Apres la disparition de la monarchie austro-horsgrosept régions historiques existantes et
deux régions naturellement constituées se sonbupges sur 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 Belgiqueétait un ancien Etat unitaire de type classique,dg 1970 & 1993, a été peu a peu
transformé en un Etat fédéral composé de commutiagtéstiques et de régions.

La République socialiste fédérative soviétigue dedie(RSFSR) avait, certes, formellement
un caractére fédéral, dans la mesure ou elle comiprdes républiques autonomes, des régions
autonomes et des districts autonomes. Cependd@tdealisme réel n'a commencé qu'avec la
décomposition de I'URSS et, postérieurement, lalasion, le 31 mai 1992, du Traité fédéral
de la fédération de Russie avec les sujets deléadton. Dés lors, les régions, les territoires et
les villes dimportance fédérale sont devenus dgstssde la fédération tout comme les
républiques autonomes, 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 progressivermarsqu'elle était soumise a I'adoption de lois
sur les élections régionales, sur les ressourcemdieres des régions et sur le transfert de
fonctions administratives a celles-ci, sans comlgtefois relatives aux régions a statut spécial
(cing régions qui présentent des aspects ethniqu#tgrels ou linguistiques particuliers). Les
statuts des régions a statut spécial ont été axlaptérieurement aux lois concernant les régions
ordinaires.

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 eteahder leur autonomie. Peu a
peu, cette demande a été générale, si bien gu¢gte aucune partie du territoire dépourvue
d'autonomie politique. L'Espagne peut, dées lorg ééfinie comme "I'Etat des autonomies",
plutét que comme un Etat régional, méme si les conamtés autonomes correspondent pour
une bonne part aux anciennes régions historigues.

C. Les Etats unitaires

La Bulgarie est un Etat centralisé, qui est divisé en régigmsont un caractére purement
administratif et ne disposent donc pas de compéseaatonomes; ce caractére centralisé est
justifié par I'étendue limitée du pays, sa compmsihationale relativement homogéne et la
situation de transition du totalitarisme vers uoggnement démocratique.
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Le Portugalprésente également un caractére fortement unitaireConstitution prévoit la
création de régions ordinaires, simples circonsorip administratives décentralisées. Celles-ci
n'existent cependant pas encore.

Le rapport ne s'intéressera dés lors qu'aux régiotenomes (insulaires) des Acores et de
Madere, qui se caractérisent par leur situatiog@@hique spécifique.

Comme le Portugal, la Finlandsst un Etat unitaire auquel appartient un tergtansulaire
disposant d'un statut d'autonomie spécial, leshilmsd. Aprés que les habitants de ces fles — de
langue suédoise pour la plupart, et se considézamme une entité distincte des autres
habitants de langue suédoise de Finlande — eumfasté la volonté de rejoindre la Suede, le
Conseil de la Société des Nations décida, en I Jes iles appartenaient a la Finlande, qui
était toutefois tenue de leur conférer une certamm®nomie. Le statut d'autonomie, qui fut
élargi par la suite, est donc lié & une situati@mtiquliere non seulement sur le plan
géographigue, mais aussi sur les plans linguisgdqumstorique. Sur le territoire continental par
contre, une autonomie limitée n'a été concédéa 983 a des "fédérations provinciales" de

communes, dans le domaine de I'aménagement doiterri

Contrairement aux trois Etats précités, I'Ukramnété confrontée a la question de la création
d'une structure fédérale apres son accessiond@démdance; il a été renoncé a une telle
transformation car il se serait agi d'une innovatiee correspondant pas a la mentalité

ukrainienne.

2. 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 textesndgeinférieur.

Dans la premiere catégorie, il faut mentionner tangditution _suissequi énumere les Etats

fédérés. En Belgiquéa Constitution reconnait expressément l'exigtat@s trois communautés
(francaise, flamande et germanophone) et desr&giens (wallonne, flamande et bruxelloise),
et les cite nommeément. La Constitution de la Boshiderzégovinenentionne les deux entités
(Fédération de Bosnie et Herzégovine et Republigakd).

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

La situation du Canadest assez semblable: si la Constitution de 186hemionne que les
guatre provinces originelles, les autres provirsmed entrées dans la fédération canadienne ou
ont été créées par des lois ou mesures constitelies.

En Italie la Constitution énumére toutes les régions; qxstot leur nature, leur degré
d'autonomie, qui n'est pas déterminé précisémertep@xte.

La situation allemandest exactement inverse en ce sens que la Coiastiprévoit la division
de la fédération en Lander - qui est méme intaagibinais n'énumere pas les Lander, si bien
gue la législation fédérale peut, a certaines ¢mmdi (voir infra, point 1.4) modifier I'assise



territoriale voire le nombre des Lander.

Aux Etats-Unis l'existence des Etats est mentionnée par la diwt, mais ils ne sont pas
énumérés.

La situation_espagnglenfin, est spécifique. En effet, la Constitutganlimite a reconnaitre le
droit & 'autonomie, sans prévoir méme l'existefecta moindre communauté autonome. C'est a
leur demande que les différentes parties du teeiteont devenues autonomes, et le cadre
géographigue de ces communautés autonomes eptfi‘@ur Statut d'autonomie, acte normatif
complexe assujetti a une procédure spéciale diétto adopté sous forme de loi organique
nationale.

Dans les Etats unitairegudiés par contre, I'énumération des entitésap@onstitution n'est le
fait que de I'Ukrainel es Constitutions finlandais# portugais@ie mentionnent - nommément -
gue les régions autonomes; en Finlardecréation de fédérations provinciales est pFqvar
une simple loi. En_Bulgarjel'existence des entités est prévue par la Catietit mais la
détermination de leur territoire reléeve du Prédidde la République, sur proposition du
gouvernement.

3. L'autonomie locale (apergu)

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 deg®ntirois Etats (la Suisse Canadat les
Etats-Uni$ ne connaissent pas de législation fédérale emat#re, et laissent donc aux Etats
fédérés le soin d'organiser leur subdivision tenidte et donc de I€giférer sur I'existence et le
cas échéant, les compétences des collectivitégjpablinférieures.

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

En Russieelle s'exerce dans "les villes, les agglomératiomales et les autres territoires”; en
Ukraine dans les villages, communautés de villages, iétaphents et villes; dans les autres
Etats considérés, dans les communes, diviséesraug8@n arrondissements, et faisant partie
en Belgiguede provinces.

Le principe constitutionnel de l'autonomie commeniaite les compétences aussi bien du
législateur de I'Etat central que, le cas échékmst)égislateurs des Etats fédérés ou des régions.
Les autorités des entités ou de I'Etat centralcexermpar ailleurs une certaine surveillance sur
l'activité des collectivités locales.

4. Fédéralisme et régionalisme symétriques/asyméiries

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



- les compétences des entités;
- la participation des entités au processus disidéale 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 getaégalité entre les entités, il est par contre
question de fédéralisme (ou de régionalisme) asiguét

Les Etats-Uniset I'Argentinesont fondés sur un fédéralisme tout a fait sypddri les Etats,
respectivement, les provinces ont les mémes comgeseet les mémes droits de participation
au processus de décision de I'Etat central, paerthédiaire du sénat (qui comprend deux
membres par Etat aux Etats-Unis et trois membnegrpaince en Argentine).

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'eait dju'a un siége au Conseil des Etats - la
seconde chambre fédérale - alors que les vingbesudt part entiere ont droit & deux siéges. Les
demi-cantons comptent pour une demi-voix (et noa woix entiére) lors des référendums
constitutionnels (qui nécessitent la majorité dupbe et des cantons), du référendum que huit
cantons peuvent demander a l'égard des lois, dégsfédéraux de portée générale et de
certains traités, ainsi que dans le cadre de laomation d'une réunion extraordinaire des
chambres fédérales, que cing cantons peuvent demand

Le fédéralisme allemanet autrichienest également symétrique en matiere de répartiisn
compétences (sous réserve du statut spécifiquaesmé/ qui est a la fois Land et commune).
En revanche, il ne l'est pas en ce qui concerngaticipation des Lander a la deuxiéme
chambre: le nombre des députés des Lander au Bahd#ésmand ou autrichien varie selon la
population de ceux-ci, méme s'il ne lui est pasati@ment proportionnel (en Allemagne, il varie
de trois a six, en Autriche, de trois a douze).

Au Canadatoutes les provinces disposent en principe desea&ompétences. En revanche, la
participation des provinces aux décisions de |I'éatral varie:

- en ce qui concerne la représentation au séaajudtre sénateurs pour I'lle du
Prince Edouard (les territoires du Nord-Ouest etdeitoire du Yukon n'ont
gu'un sénateur) a vingt-quatre pour le QuébedOettdtio; la population des
provinces est donc partiellement prise en condidéraour la détermination du
nombre de sénateurs de chaque province;

- la population des provinces est encore plusmétante pour les amendements
de la Constitution, qui ne peut étre modifiée qetale consentement de sept
provinces représentant 50% de la population canaéije

- le Québec bénéficie en outre de trois siegereufra la Cour Supréme.



Le régime de la Bosnie et Herzégovast également symétriqgue en matiere de compétezices
asymeétriqgue en ce qui concerne la participation @ganes de I'Etat central: deux tiers des
membres des autorités centrales (Assemblée pariaineen aussi bien la Chambre des
représentants que la Chambre des peuples -, Rrésjd€onseil des ministres, Cour
constitutionnelle Banque centrale) proviennental€ddération de Bosnie et Herzégovine, un
tiers de la Republika Srpska.

Le systéme constitutionnel russentrairement aux précédents, prévoit une égalisblue des
sujets de la fédération en matiére de participationorganes de I'Etat central (chaque sujet de
la fédération délegue deux représentants au Codseila fédération, chambre haute de
I'Assemblée fédérale) et de révision constitutitier{gui doit étre approuveée par les organes du
pouvoir législatif d'au moins les deux tiers dgstsude la fédération). En revanche, il existe une
certaine asymeétrie en matiére de répartition despétences. D'une part, I'on trouve divers
types de sujets de la fédération - républiquesnames, régions, villes d'importance fédérale,
région autonome, districts autonomes, qui n‘ontgpastement les mémes compétences; par
exemple, seules les républiques ont le droit diétlurs langues officielles. D'autre part,
l'asymétrie résulte davantage encore d'une paatittilrusse, selon laquelle la répartition des
compétences ne résulte pas de la a seule Comstjtatelle-ci prévoit en effet que, dans le
domaine des compétences conjointes (concurrergds)fddération et de ses sujets, des traités
sur la délimitation des domaines de compétenceseatiributions peuvent étre conclus entre les
organes du pouvoir d'Etat de la fédération de Rietsies organes du pouvoir d'Etat des sujets
de la fédération de Russie. Comme, par définitgms, traités n'ont pas forcément le méme
contenu, ils introduisent une asymeétrie relativenmaportante.

Dans les trois derniers Etats étudiés (Belgidtadie et Espagne la question de la symétrie ne
se pose qu'en matiére de répartition des compéteBeoeeffet, la participation des entités au
processus de décision de I'Etat central y estitnétge (voir infra chapitre IV). En particulier,
les entités ne sont pas représentées en tant lipgeedans la deuxieme chambre (environ un
cinquiéme des sénateurs espagnols et un quartédesesrs italiens sont toutefois élus au
niveau régional, de maniére asymétrique puisquendebre de sénateurs est fondé
essentiellement sur la population); on peut noterélément restreint de symétrie dans la
possibilité pour cing assemblées régionales itatisrde demander 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 onpmmcipe les mémes
compétences. Il existe toutefois certaines excegtia communauté germanophare
pas de compétence en matiere d'emploi des landg@ss.institutions bruxelloises
présentent certaines particularités qui ne peudatexaminées en détail ici; on peut
relever, par exemple, que la région de Bruxellgsi@le est soumise, pour certaines
matiéres, a une sorte de "haute tutelle" de ladesrautorités fédérales.

Le régime_belgest asymétrique en ce qui concerne la compétéaot-erganisation
des entités: la communauté germanophone et lanrédgo Bruxelles-Capitale sont
dépourvues de compétences d'auto-organisationntiggssaeconnues a la communauté
flamande, a la région wallonne et a la communaat&éise.
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- le systeme italierst asymétrique car il est caractérisé par laistsmce de régions a
statut spécial et de régions ordinaires. Les régirstatut spécial ont davantage de
compétences que les régions ordinaires;

- la plus grande symétrie peut étre constatée gragie. En effet, ce n'est pas la
Constitution qui détermine les compétences des eoraniés autonomes, mais les
institutions et les compétences de chaque comméigaibnome sont déterminées par
son Statut d'autonomie, acte complexe soumis @raeedure spéciale d'élaboration, et
adopté sous la forme d'une loi organique nationale.

Parmi les quatre Etats unitaires étudiés, seulBulgarie présente un caractére totalement
symétrique. L'existence d'un statut spécial d'autoe dans les trois autres Etats considérés
entraine une certaine asymétrie: en Finlamdle concerne les fles Aland, au Portudes
Acores et Madeére et, en Ukrajia République autonome de Crimée. Dans ce deftay les
villes de Kyiv et de Sébastopol bénéficient égalerd&in statut spécial d'autonomie.

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

La modification du nombre des entités (par fusiarpar scission), ou encore du déplacement
de leurs limites, n'est pas réglée par toutes testutions 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
linguistigues comme des régions peuvent étre néadifpar des lois spéciales, qui nécessitent la
majorité des deux tiers des membres présents desadsemblées (chambre et sénat) et la
majorité de chaque groupe linguistique (francaisésrlandais), la majorité des membres de
chaque groupe étant présente. Les régions ou fesgpautés n'‘ont donc pas compétence pour
intervenir dans les décisions en la matiére; toigefexigence d'une majorité de chaque groupe
linguistique garantit qu'elles ne soient pas lIépéese pouvoir central; en fait, une modification
des frontiéres est politiquement irréalisable.

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

En Argentine la fusion ou la division des provinces nécestiteiconsentement des provinces
intéressées et du Congres; il en va de méme poltéds 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 concordantes de la fédération et deddrdan cause doivent étre adoptées.

Au Canadala Constitution prévoit uniquement des modificasi de frontieres, avec l'accord du
parlement central (sénat et chambre des commuinés} &gislatures provinciales affectées par
le changement; la fusion ou la partition nécessiian révision constitutionnelle.
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En Bosnie et Herzégovinéa délimitation entre les deux entités, prévue lganexe 2 aux
Accords de Dayton, pourrait théoriguement étre figliavec l'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, unsisdwonstitutionnelle fédérale qui nécessite
la double majorité du peuple et des cantons. Hig,ltane fusion ou une partition, proposée par
les assemblées municipales représentant un tierooas de la population concernée, doit étre
approuvée par référendum régional, puis par ucdostitutionnelle; le déplacement des limites
des régions, proposé par les assemblées municipalesernées, doit étre approuvé par
référendum régional puis par loi ordinaire.

En Allemagne la réorganisation du territoire est possible Ipafédérale, mais uniguement
aprés audition des Lander concernés, et doit étrfirmée par un plébiscite sur le territoire en
cause; en outre, les modifications territorialessolt possibles que si elles ont un fondement
historique, culturel, économique et linguistique.

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 s modalités procédurales d'une éventuelle
fusion entre le Pays Basque et la Navarre.

Les modifications des limites, voire du nombre, eéesités non autonomes dans les Etats
unitairesdevraient en principe étre plus faciles. Ainsi,Rarigarie elles sont décidées par le
Président de la République sur proposition du go@eent. En_Finlandgar contre, le
déplacement d'une commune d'une fédération priecépane autre est possible uniquement, en
pratique, si toutes les communes concernées smubdd (en particulier celles de la fédération
qui devra accueillir la commune qui désire charmtgefédération). En Ukrainda fusion ou la
division des entités nécessite une révision camistitnelle. Enfin, une modification des limites
des régions autonomes insulaires finlandaisesAl&®) ou portugaises (Acores et Madére) est
difficilement envisageable en pratique.

Il. LA REPARTITION DES COMPETENCES

L'examen de la répartition des compétences erktat Icentral et les entités permet de
déterminer la substance du fédéralisme ou du raligome. En d'autres termes, plus les matiéres
qui ne relévent pas de |'Etat central sont nomeeysus le fédéralisme ou le régionalisme est
marque.

Ce theme revét donc un caractere central dans éntde; nous développerons les questions
fiscales, tant il est vrai que limportance desoasces et spécialement des ressources fiscales,
détermine largement les possibilités d'action de#és; aussi bien dailleurs que de I'Etat
central.
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1. Le fondement de la répartition des compétenced és compétences résiduelles

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

fondement juridique. La répartition des compétersstselle 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@atin est la seule base de la répartition des
compétences. Le plus souvent, elle contient urte des compétences fédérales; les entités
bénéficient d'une compétence résiduelle. Il eninsi @n_Suisseen_Allemagneen_Autriche-
méme si les compétences résiduelles des Landerraatitement réduites -, en Bosnie et
Herzégovine en Argentineet aux_Etats-Unigil est vrai que, dans ce dernier pays, les clause
d'attribution de compétences a I'Union sont intsg@s tres 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 nombgedesujets.

Parmi les Etats fédéraux étudiés, deux s'écarteta degle de la compétence d'attribution de
I'Etat central: il s'agit du Canaeade la Belgiqgue

Au Canadala répartition des compétences est régie intéguaht par la Constitution fédérale;
celle-ci contient a la fois une liste des compétsriédérales et une liste des compétences des
provinces. Le pouvoir résiduel appartient en ppach I'Etat central; cette régle doit toutefois
étre relativisée par l'attribution de la compétesureles choses locales et privées aux provinces,
gui peut étre considérée comme une petite compgténiduelle.

Le systéme belgest original. Tout d'abord, I'Etat fédéral bériéfite la compétence résiduélle
Ensuite, si les compétences communautaires saesaEmumérées par la Constitution, seul le
principe est parfois mentionné, si bien qu'ellelveattd étre précisées par la loi spéciale (et par
une loi ordinaire en ce qui concerne la commungaténanophone). Enfin, les compétences
régionales ne sont évoquées que de maniére treée yay la Constitution, et sont détaillées
dans les lois spéciales. Il est a noter que, ®gartition des compétences est ainsi fixée, pour
une large part, dans des actes infra-constitutientes lois spéciales sont d'une grande rigidité,
et qu'en pratique, une modification de la répartitiles compétences est donc pour le moins
aussi difficile que dans la plupart des autressHétéraux.

Dans les_Etats régionaykalie et Belgique), les Etats centraux dispossstla compétence
résiduelle. La Constitution italienm@mumeére les compétences des régions ordinainess gue
les compétences spécifiques des régions a staciabfigurent dans les lois constitutionnelles
les concernant. En_Espagnee sont les divers statuts d'autonomie - adoptii® a une
procédure complexe et finalement sous forme dertpnique nationale - qui déterminent les
compétences des communautés autonomes. L'énumépatita Constitution des compétences

Tout au plus, la Constitution prévoit-elle qu'uré@ision constitutionnelle ultérieure
transférera la compétence résiduelle aux commusaitaux régions.
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qui peuvent étre déléguées aux communautés autsnomeui relévent de la compétence
"exclusive" de I'Etat central n'a qu'un caractéseohique ou indicatif.

Dans les_Etats unitairesl se peut que les entités ne disposent tout lemgnt pas de
compétences autonomes_(Bulggri€inon, il est naturel que I'Etat central dispake la
compétence subsidiaire. Au Portugaken Ukraingles compétences des entités autonomes sont
énumérées par la Constitution; la situation dedaipce finlandaisel'Aland est semblable, dés
lors que la loi sur l'autonomie de la province acaractére constitutionnel; cette loi contient
deux listes énumérant d'une part les compétencéktdefinlandais et d'autre part celles des
les Aland, sans qu'existe une compétence subsidibes compétences des fédérations
provinciales finlandaises et des oblasts ukrainfengont par contre I'objet que de simples lois
(non encore adoptées en Ukraine).

2. Les types de compétences

Dans ce paragraphe, nous allons tenter de défasraatégories générales de compétences
I€gislatives de I'Etat central et des entités.stl @air qu'un tel exercice ne peut prendre en
compte toute la finesse des distinctions opéréetemioit des différents Etats; il vise plutdt a
élaborer une terminologie commune dans un espsyuahése.

Est étudiée ici la question, de caractere conistituel, de la répartition des compétences
d'adoption des actes normatifs, ou compétencesldéges. La répartition des compétences
administratives ou d'exécution n'est par contretyz@i®e dans le cadre du questionnaire et du
présent rapport.

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

Seuls les Etats centraux, respectivement les smiévent [égiférer dans les domaines qui font
l'objet de leur compétence exclusive. Tout au @asjble-t-il parfois admis que, pour éviter un

conflit négatif de compétences, l'attribution d'mogvelle compétence exclusive a I'Etat central
n‘abroge pagpso iurela législation des entités (doctrine suisse).

La notion de compétence exclusive est retenue tdaissles Etats fédéraux étudiés, aussi bien
au niveau fédéral qu'a celui des Etats fédéréRuasie 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 dérdlsine asymétrique russe, par les traités
entre la fédération et ses sujets.

Les compétences exclusives sont la regle en BagayuCanadaArgentineet, semble-t-il, en
Bosnie et Herzégovine

Les Etats-Unissont fondés sur un systeme de souveraineté diidifgon comme les Etats
possedent une souveraineté et donc des compétefatdses aux matieres qui les concernent.
Leurs compétences sont donc en principe exclusivegtefois, ce n'est que dans certaines
matieres déterminées que les Etats n'ont pasitedtigir en I'absence de |égislation fédérale, et
gu'on a donc affaire a des compétences exclusaresld sens entendu ici.
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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 par nature sont résed |I'Etat central (le noyau dur des
compétences de |'Etat central), ainsi qu'aux dossagui, a ce jour, n'ont pas été du tout
transférés aux communautés autonomes. Les comngésrautbnomes possedent aussi certaines
compétences exclusives.

En Finlandeles compétences reconnues aux fles Aland d'uhetpé I'Etat central d'autre part
ont en principe un caractére exclusif.

b. Les compétences concurrentes

Il sera question de compétences concurrentes, rcoéfoent a la terminologie allemande,
lorsque I'Etat central a la compétence d'épuieesdmble d'une matiére, les entités gardent le
pouvoir de légiférer dans la mesure ou la fédératia pas épuisé la matiére. La distinction
essentielle entre les domaines de compétence mxcles les domaines de compétence
concurrente de I'Etat central est que, dans lesiers, la législation des entités ne peut exister
que de fagon exceptionnelle et éminemment progisoin sur délégation, tandis que, dans les
seconds, elle coexiste souvent durablement avéégislation de I'Etat central, qui n'a pas
épuisé la matiére.

La notion de compétence concurrente, dans le seitug ci-dessus, est retenue avant tout en
Allemagné, en Suisseet en RussieDans ce dernier pays, le domaine des compétences
concurrentes fait souvent l'objet d'accords erdrdetération et ses sujets (par lesquels la
fédération renonce en particulier a épuiser laarati Aux_Etats-Unides matiéres ou les Etats
peuvent légiférer en I'absence ou sous résene ldgislation fédérale relevent de compétences
concurrentes.

Au Canadaseules l'agriculture et I'immigration reléventaenpétences concurrentes au sens
ici défini. Les pensions de vieillesse et les remtdévent de "compétences concurrentes avec
prépondérance provinciale", en ce sens que ladégis fédérale ne s'applique gqu'en I'absence
de Iégislation provinciale contraire._L'Autricltennait également une catégorie de I€gislation
analogue, puisque la fédération est dotée d'ungiolégislatif subordonné lorsque les Lander
n‘adoptent pas les lois d'exécution nécessairese dlai fédérale ou d'une convention
internationale dans une matiére qui rentre dansl@maine de compétences.

C. La compétence d'adopter des lois-cadres

Il est & noter que le droit de Iégiférer de ladgation dans ses domaines de compétence
concurrentes est soumis au respect du principe dbsidiarité (besoin de
réglementation législative fédérale en vue de lalisation de conditions de vie
équivalentes ou de la sauvegarde de l'unité juddigu économique dans l'intérét de
I'ensemble de I'Etat).
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De nombreux Etats connaissent aussi un systenigtatidentral adopte des lois-cadres, c'est-a-
dire qu'il Iégifere sur les principes, alors que datités sont compétentes pour légiférer sur les
guestions d'exécution et de détail, ainsi que pexgcution proprement dite.

Le systéme des lois-cadres existe en AutrieheSuisset en Belgique

Dans ce dernier pays, les mécanismes de contrdlectieité des entités fédérées (par exemple
sur le terrain des relations internationales ou clui des finances) se rapprochent de la
compétence d'édicter des lois-cadres.

Le systéme régional italiesst fondé pour I'essentiel sur I'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”, lemmggagissent conformément a la
I€gislation-cadre de I'Etat;

- En matiére de compétences "supplémentairesélgions agissent sur la base d'une
délégation du législateur central

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

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

- les compétences "intégratives”, qui permettent régions de compléter la I€gislation
nationale par des régles de détail visant a lacgmurde des intéréts locaux.

A l'exception des compétences supplémentaires feuivent étre considérées comme
déléguées, infra chapitre 11.2.), les compéterdes régions sont donc enserrées par des lois-
cadres.

En Espagnele systéme des lois-cadres doit également étrgidi&ré comme un fondement du
régionalisme. Dans beaucoup de matiéres qui fobjet des Statuts d'autonomie, I'Etat régle
uniguement les questions de principe, en laissantammunautés autonomes la compétence
de légiférer sur les questions de détail. Il esttar que I'Etat tend parfois a légiférer au-dela d
principes.

Par ailleurs, une loi-cadre pourrait établir daagipes de base et des directives, en attribuant
aux communautés autonomes la faculté de légiférdes questions de détail; cette possibilité
n'a cependant jamais été utilisée jusqu'a ce jour.
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d. Les compétences mixtes

Le régime des fles Aland, en Finlandemprend un type spécifique de compétences que no
appellerons les "compétences mixtes", en ce seaslayu exercice nécessite l'accord des
autorités de I'Etat central aussi bien que detBeobncernée. Ainsi, les lois nationales relatives
aux principes de la propriété dans la province sgtant I'accord du législatif provincial.

e. Les compétences paralléles

Certains Etats retiennent encore la notion de ctenpés paralléles. Celles-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.

Une telle notion existe en Espagsmus le nom de "compétence indistincte”, en Aigergn
matiere d'impéts indirects, et au Canadessi bien pour les impdts directs que pour cestai
imp0ots indirects.

f. La participation de I'Etat central a I'exercicdes compétences des entités
L'Allemagneconnait par ailleurs un mécanisme spécifiquejetit"tdches communes".

Dans un certain nombre de secteurs relevant dergpétence des Lander, la fédération
participe a I'accomplissement des taches des Lasidees taches sont importantes et si cette
participation de la fédération est nécessairar@liaration des conditions de vie, la loi fédérale
établit un plan-cadre, avec l'accord du Land congeet supporte au moins la moitié des
dépenses.

g. La délégation de compétences

Certains Etats (AutrichdBelgigue Argentine Canadaexcluent la délégation de compétences.

La délégation de compétences des entités a I'Etatat est prévue uniquement en Bosnie et
Herzégovine

Dans tous les autres Etats ou elle est admise,élégation concerne uniquement les
compétences de I'Etat central. Prévue expressé@ameliemagneelle est fréquente en Suisse
(surtout dans le domaine des compétences conasjehes lois italiennegeuvent déléguer
aux régions certaines compétences, dites compitesigpplémentaires, aux régions. La
situation n'est différente qu'en Russi@ le mécanisme des traités entre la fédératicses
sujets remplace la délégation de compétences.r@igsstpeuvent transférer des compétences
aussi bien de la fédération aux entités que déeeatla fédération.

En Espagnela délégation par voie de la loi ordinaire estles; seule une modification des
Statuts d'autonomie peut transférer une compételecd'Etat central aux communautés
autonomes, mais encore ne doit-elle pas touchrenjau dur des compétences auxquelles I'Etat
ne peut renoncer.
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La délégation de compétences a des entités autendiats unitaires est prévue_au Portugal
dans les matieres intéressant spécifiquement fengt et qui ne sont pas réservées a la
compétence propre des organes centraux; elledlesti en_Finlandedans des domaines
restreints, avec l'accord du législatif provindes fles Aland.

h. Les compétences d'exécution

Rappelons que la distinction opérée ici entre iéérentes types de compétences est fondée sur
la répartition des compétences législatives; tbalfune compétence d'exécution aux entités
dans un domaine relevant de la compétence légssleticlusive de I'Etat central ne transforme
pas celles-ci en compétence concurrente - ce pgaesidréquent en Autrichet en Espagnet

est méme la régle en Allemageeen_SuisseEn Russigles organes exécutifs des sujets de la
fédération (de méme que les organes de l'auto-&tration locale) appliquent le droit fédéral;
cependant, le systéme russe est fondé sur l'umigdvoir exécutif, ce qui réduit la marge de
manoeuvre de I'exécutif des sujets de la fédérafiancontre, il est la régle aux Etats-Uipis

des organes fédéraux appliquent le droit fédéeal;eixceptions sont néanmoins nombreuses;
notamment, les organes des Etats appliquent pampieedes programmes financés
conjointement par I'Union et les Etats.

3. L'objet des différents types de compétences

Apres avoir défini les différents types de compéssn il convient de déterminer a quelles
matieres ils s'appliqguent. Nous commencerons paadespécifique des compétences en matiére
internationale, avant d'examiner brievement laasitn sur le plan interne. Il n'est en effet pas
question d'énumérer I'ensemble des compétencéstaiedentral et des entités dans ce rapport,
tant la matiere est complexe; nous renvoyons goenges au questionnaire pour des exposés
plus détaillés.

Cependant, nous consacrerons une étude plus apgiofa la question des compétences en
matiére fiscale, qui présente un caractere diétpaur certains ordres juridiques en mutation.

a. Les compétences dans le domaine des relatiotesnationales

En général, I'Etat central dispose d'une compétilimaée en matiere de conclusion de traités
internationaux, en ce sens qu'il peut s'engagdeulan 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 poumpsiser & la conclusion d'un tel traité).

L'Etat, les communautés et les régions ont contlacgord de coopération sur les modalités de
conclusion des traités mixtes (qui portent a Ia fir des compétences communautaires ou
régionales et des compétences fédérales): cesstaunitvent recevoir I'assentiment de toutes les
assemblées |égislatives concernées.

En Allemagne la compétence de la fédération pour concluretiddéi®s dans des domaines
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relevant de la compétence interne des Landerpaststée.

Un modus vivendiappelé accord de Lindau, entre la fédératiore®tLEnder, a abouti a la
situation suivante: dans les domaines relevana derhpétence interne des Lander (notamment
en matiére culturelle), la procédure de négociaties traités a lieu en étroite coopération avec
les Lander, qui y participent méme parfois dire@etnLes Lander peuvent, dans le cadre de
leur compétence législative et avec l'assentimergalivernement fédéral, conclure des traités
avec des Etats étrangers.

En Russie les traités internationaux touchant le domainecdepétence des sujets de la
fédération, sont conclus en accord avec les orghnpsuvoir d'Etat de ceux-ci. Les sujets de la
fédération peuvent entretenir des rapports intienmeatix et économiques extérieurs; le ministére
des affaires étrangéres de la fédération de Ressiee un rble 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 avec des Etats étrangeitrophes ou avec leurs entités. En
Suisse les cantons sont compétents pour conclure dégstrésur des objets concernant
I'économie publique, les rapports de voisinagesgialice"”; en pratique, les cantons ont conclu
des traités méme dans d'autres domaines.La cantldsi ces accords a lieu en principe par
l'intermédiaire du Conseil fédéral. La Constitutemgentineprévoit que les provinces peuvent
conclure des traités internationaux tant gu'ilssoat pas incompatibles avec la politique
extérieure ou les facultés déléguées au gouverredadral et qu'ils ne portent pas préjudice
au crédit public de la Nation. Entre autres, lesimces peuvent signer des traités partiels pour
l'administration de la justice, pour des intér&sn®miques et des travaux d'utilité commune,
apres avoir prévenu le Congres fédéral. En Bogriteezégovingles entités sont autorisées a
conclure des traités internationaux avec l'accerdAkssemblée parlementaire (fédérale). Une
loi adoptée par I'Assemblée parlementaire peut @itrenaux entités de conclure certains types
d'accords sans son consentement.

La consultation des entités fédérées ne concernaileurs pas uniguement les matiéres
relevant de leur compétence interne.

En Autriche les Lander doivent étre entendus avant la coieclusi'une convention
internationale qui touche a leurs intéréts; eeigneavant la conclusion d'un traité affectant
la situation spéciale d'un Land, celui-ci doit @&pasulté en temps utile.

Aux Etats-UnisI'Union a compétence exclusive pour concluretidg®s internationaux.
Dans les Etats régionaue role des entités en matiére international¢réstimité.

En ltalie les régions peuvent entretenir certaines relatawec des autorités régionales d'autres
Etats, mais non pas conclure des traités; |'Etatraledoit étre informé et, dans certains cas,
donner son consentement; en Espatiaetivité internationale des communautés aut@sne

doit pas non plus impliquer la conclusion desémihi entrainer des obligations immédiates et
actuelles face aux pouvoirs publics étrangersralas incidences sur la politique extérieure de
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I'Etat ou impliquer la responsabilité de I'Espafgee a d'autres organisations internationales ou
supranationales.

Les entités autonomes jouent un rble en matiesnationale dans deux des Etats unitaires
étudiés. En Finlandesi un traité reléve de la compétence législadiwéa Province d'Aland, sa
ratification et I'entrée en vigueur de ses dispm®stpour la Province supposent que le législatif
provincial adopte une législation d'exécution. Aortigal les régions autonomes peuvent
participer aux négociations des traités et acco#snationaux les concernant et prendre part
aux avantages en découlant.

En général, les compétences d'exécution des tiaiEmationaux sont partagées entre |'Etat
central et les entités de la méme maniere queolepé&tences purement internes. Aux Etats-
Unis, toutefois, seul le congres a le pouvoir d'addpté¥gislation de mise en oeuvre des traités
internationaux. L'ltaliesemble étre également une exception, puisqueda eni oeuvre du
droit international par les régions est soumisa&délégation de compétences. L'exécution des
traités internationaux de la fédération de Russive de la compétence conjointe (concurrente)
de celle-ci et de ses sujets.

Toutefois, plusieurs Etats admettent que I'Etatrabpeut se substituer aux entités défaillantes,
afin d'éviter une violation du droit internation@hutriche Suisse Belgique en cas de
condamnation par une juridiction internationalesapranationale). L'importance de la question
varie toutefois selon les Etats: il est clair dagdcution des traités jouera un réle beaucoup plus
important dans un Etat qui adopte un approcheestnent dualiste que dans un Etat moniste
qui reconnait facilement un caractére directemgpliGable aux traités internationaux.

Avec l'augmentation des compétences de la Comméiredutle I'Union européennesla
guestion de la participation des Etats fédérég®trégions au processus de décision de I'Union
acquiert de plus en plus dimportance. Comme eniéraatde conclusion de traités
internationaux, une telle différence apparait itre Etats fédéraux et Etats régionaux, le réle
des entités étant beaucoup plus restreint dasstesds.

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

Lorsque I'Union européenne est saisie de questaagant de la compétence exclusive des
Lander_allemandde Bundesrat (deuxiéme chambre composée exciusiviede membres des
gouvernements des Lander) nomme un représentahtiddsr qui représente I'Allemagne au
sein du Conseil en coopération avec le gouvernefddétal. Les Lander ne participent pas
directement aux procédures européennes dans tess alomaines, mais le gouvernement
fédéral doit tenir compte de I'avis du Bundesratldes que les intéréts des Lander sont touchés.

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

Dans les_Etats régionaule role des entités dans le processus de déasioypéen est, en
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revanche, purement consultatif.

En Italie cette consultation est obligatoire. En Espagfie est articulée a travers un ensemble
de conférences multilatérales ou bilatérales depémdion entre ministres du gouvernement
central et conseillers autonomes.

Lorsqu'une affaire de la compétence de la provangenome finlandaisd'Aland, ou d'une
importance spéciale pour la province, est traigesde cadre de I'Union européenne, le Bureau
exécutif de la province d'Aland est tenu informé& fe gouvernement et participe a la
préparation des réunions du Conseil en coopératien le gouvernement central. Le Bureau
exécutif formule les positions de la Finlande enqae concerne l'application des politiques
communes dans la province.

La mise en oeuvre du droit de I'Union européenhededacon générale, le fait de I'Etat central
ou des entités, suivant la répartition interne cmspétences prévue par la Constitution. Les
meécanismes par lesquels I'Etat central peut séitsidbsiux entités s'appliquent en cette matiére
comme pour I'exécution des traités internationamxXutricheet en Belgique

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 aandemparticuliere.

b. Les compétences internes

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

questionnaire, permettant de déterminer quellegreatrelevent d'un type de compétence de
I'Etat central ou des entités, tant la matiereestplexe; il est également difficile de définir des

regles générales applicables dans les Etats c@scern

Nous renvoyons donc, pour plus de détails, au tegmme des réponses.

L'étude des compétences, et spécialement des cmpétinternes, permet cependant de
déterminer dans une large mesure le degré de ksmticn ou, a l'inverse, de fédéralisation ou
de régionalisation d'un Etat, méme si d'autres émsninterviennent, sur lesquels nous
reviendrons plus tard (existence d'organes judésadles entités, participation des entités au
processus de décision de I'Etat central, contridie pu moins étroit de I'Etat central sur les
entités).

Parmi les Etats étudiés, et comme on peut le seppes Etats régionaux sont plus centralisés
gue les Etats fédéraux; les Etats unitaires réstelee compétences |égislatives a I'Etat central -
sous réserve des statuts spéciaux d'autonomigegomnaissent de larges compétences a la
province autonome_finlandaisé'Aland, et des compétences assez étendues aionség
portugaisesdes Acores et de Madére. La Constitution ukraimeegerévoit que la République
autonome de Crimée peut adopter des réglementatiomeatives dans certaines matieres
d'intérét local.

Cependant, il existe aussi des différences de siggnéni les Etats régionaux et parmi les Etats
fédéraux. Ainsi, I'ltaliedu moins pour ce qui est des régions ordingmeEsente un caractere
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plus centralisé que_I'Espagrien effet, la Constitution italienngrévoit un systéme ferme de
compétences régionales, en ce sens qu'une réwsimtitutionnelle ou l'adoption d'une loi
constitutionnelle serait nécessaire pour étendrectenpétences des régions; au contraire, en
Espagne il est admis que des compétences peuvent étnsférées aux communautés
autonomes au-deld des cas prévus expressémerd @amsktitution, et de tels transferts de
compétences ont eu lieu en faveur de I'ensembleaesiunautés autonomes.

En ce qui concerne les Etats fédérdiutriche peut étre considérée comme le plus centralisé;
les matieres relevant de la compétence excluswé @eder sont assez peu nombreuses, et sont
analogues aux matiéres de compétence régionalespagicou en _ltalie (notamment
agriculture, chasse, péche, tourisme, routes rélgis)) la plupart des matieres relévent de la
compétence législative, sinon exécutive, de laréditd.

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

Le systéme belgeeste fondé sur la compétence résiduelle de IfEth#ral; celle-ci concerne
pour une bonne part des matiéres ou les Etatséedét, dans les autres Etats également, peu
de compétences (droit civil et commercial, droibgd¢ droit social, affaires militaires), mais
s'étend aussi a l'intérieur, a la justice, auxnies et au droit fiscal. Le caractére relativement
étendu des compétences fédérales est cependantcéendfar le fait que la compétence
d'exécution du droit fédéral reste a I'Etat central

Le fédéralisme_russest, rappelons-le, asymétrigue dans le domainda d@&partition des
compétences, si bien que le caractére plus ou niédésal de I'Etat ne peut étre défini qu'en
relation avec un sujet déterminé de la fédérafam.la base du texte de la Constitution, on peut
considérer que la compétence résiduelle des silgeta 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 sigets qui ont conclu de tels accords avec la
fédération disposent de compétences plus larges.

Les Etats ou le fédéralisme est le plus marqué Isdigmagne la Suissele Canadeet les
Etats-Unis

Il existe cependant un certain nombre de matietésrajevent d'une compétence fédérale
exclusive ou concurrente dans ces quatre Etats @ie dans tous les autres Etats fédéraux ou
régionaux étudiéy, et que I'on peut considérer comme le noyau darodmpétences de I'Etat
central: la défense nationale, la monnaie, la pEtpiintellectuelle, la faillite, la poste et les
télécommunications, les poids et mesures, le gémial, les douan&sSeuls les Etats-Unit le

Est réservé le cas de la Bosnie et Herzégovine

Sous réserve des cas ou ces compétences ont adtsfétées, totalement ou
partiellement, a la Communauté européenne.
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Canadgsauf en ce qui concerne le mariage et le divare&gonnaissent pas un systéme de droit
civil unifié. La sécurité sociale n'est pour ungyéapart de la compétence des entités qu'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 dire si ce membre de phrase
doit étre compris excessivement ou non.

Les indications qui précedent, relatives aux coenm&s que I'Etat central possede dans tous les
cas étudiés, ont un intérét comparatif, mais ihiseeméraire d'en déduire que I'Etat peut
subsister seulement si certaines matiéres sonatiséés.

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

4. Les questions fiscales

L'étude de la répartition des compétences et dssueces fiscales est de premiére importance
pour déterminer, concretement, le poids des entitds le fonctionnement de I'Etat. C'est
pourqguoi, nous allons développer cette question.

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 impéts et
taxes fédéraux, sans préciser leur contenu, étegiste une compétence concurrente fédérale
pour l'établissement des principes généraux dedsition et de la taxation. Les notions
employées par la Constitution de Bosnie et Herzégmont également assez indéterminées:
I'Etat central est compétent pour le financemensateinstitution et des obligations de I'Etat
central, alors que les impdts des entités finankenhctivités des entités. En Allemagiee
fédération n'a un droit de législation exclusiveéegumatiere 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 lactiité.

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

La Suisseest le seul pays ou la Constitution énumére exildéhsemble des impdts relevant de
la compétence fédérale.

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

En Belgique en vertu de la Constitution, tant I'Etat fédéraé les communautés et régions
peuvent, en principe, prélever tous impots. Laalaiependant interdit aux communautés et
régions de prélever des additionnels aux impotéEtat fédéral ou de taxer des matieres déja
taxées au niveau fédéral. Des lois spéciales sguddies nous reviendrons, précisent le systéme
de financement des communautés et des régionsp@aufa communauté germanophone, pour
laguelle une loi ordinaire suffit).

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

Aux Etats-Unis|'Union et les Etats disposent en principe depm&ences paralléles en matiere
fiscale; les Etats ne peuvent cependant pas percduwmpOts 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'impét
sur le revenu.

En Espagneil convient de distinguer entre le modéle génétale modéle spécial. Dans le
modéle générales impbts sont en principe nationaux. Une Igiaaique prévoit la possibilité
d'impdts autonomes, tout en fixant d'importantstrictions a la possibilité de prélever de tels
impots - qui ne peuvent, par exemple, pas fragpematieres imposables que I'Etat gréve - ni
constituer un obstacle & la libre circulation desspnnes, marchandises, services ou capitaux.
En pratique, trés peu dimpdts autonomes sontv@®l€ls ne représentent que 1,6% des
recettes autonomes). En revanche, dans le modéd@akpppliqué dans la communauté forale
de Navarre ainsi que dans les trois provinces ¢s Basque, 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,
ou encore l'imp6t spécial sur les hydrocarburesdNawarre. Toutefois, les impbts que ces
provinces peuvent prélever sur la base d'une ctioweavec I'Etat ne different pas par leur
nature des impéts prélevés sur le reste du teaitbes provinces n'‘ont donc pas une véritable
compétence législative en matiére fiscale, mai®pla compétence de percevoir a leur profit
des imp6ts d'Etat.

Enfin, en_ltalie les impbts sont en principe de la compétencekdat Icentral; la Iégislation
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nationale détermine la liste - qui est souvent ifiémd - des imp6ts que les régions ont la
compétence de percevoir. La législation régionadeerthine le montant de chaque impot
régional, ainsi que les suppléments percus paétgsns.

Pour la liste exacte des imp6ts percus aussi laedep Etats centraux que les entités, nous
renvoyons au texte des réponses au guestionnaseintications que nous allons donner ci-

dessous ont donc un caractére exemplatif et véisdohner une idée de l'importance relative 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:

(i)

(if)

(i)

(iv)

v)

(Vi)

la Suissela Confédération percoit & titre exclusif la taxe la valeur ajoutée et certains
impots spéciaux de consommation; I'imp6t anticieg droits des douanes; les droits de
timbre; les taxes routiéres. Les cantons percoiditte exclusif: I''mp6t sur la fortune
des personnes physiques; les impbts sur les bianshilisés; les droits de succession;
les droits de mutation sur les transferts immatsijiees taxes sur les divertissements. La
Confédération et les cantons percoivent de facoallpi les imp6ts sur le revenu des
personnes physiques, sur le rendement, le capied réserves des personnes morales.

L'Allemagne prévoit, nous l'avons vu, que la fédération Egifa titre exclusif sur les
droits de douane et les monopoles fiscaux. Sa demge concurrente s'étend
notamment aux impots sur la consommation, surdesports routiers de marchandises,
sur les mouvements de capitaux, sur le revenugsiwsociétés. Les Lander pergoivent
en particulier des impdts sur la fortune, sur lexcessions, sur les véhicules a moteur,
sur la biere, sur les établissements de jeu.

En Russie on compte notamment, parmi les impéts et taxdérétix, la taxe sur la
valeur ajoutée, les accises sur certains groupypet de marchandises, l'impét sur le
revenu des personnes physiques, limpét sur legfibés des entreprises, Iimpot
successoral. Les impdts revenant aux sujets oaudodadministration locale sont
notamment I'imp06t sur les biens des personnesqissi I'impot foncier, la taxe sur les
droits de commerce, les taxes allant a I'aménadenhenterritoire, Iimpbt sur la
publicité, I''mp6t sur la revente des automobila@saxe sur les propriétaires de chiens.

Au Canada I'Etat fédéral préléve les droits de douane etalecises, Iimp6t sur les
revenus des particuliers et des sociétés commescigs taxes de vente, la TVA; les
provinces percoivent les taxes foncieres, I'impét le revenu des individus et des
sociétés commerciales, les taxes de vente, la TVA.

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

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

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

(i)

(if)

(i)

(iv)

I'ltalie: I'Etat central percoit la plupart des impots rmnse (sur lutilisation 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 cenggefiscale; les
communes possédent une autonomie fiscale réduitertains imp6ts de moindre
importance (par exemple, les imp6ts sur la propimmobiliére).

La Belgigue méme si, d'aprés la Constitution, les régioesetommunautés pourraient
avoir une compétence fiscale étendue, les loisiapécqui fixent le systeme de
financement des communautés et des régions neragsselles-ci que peu de marge de
manoeuvre: sont des impdts régionaux uniquementaicer impdts facilement
localisables (imp6ts immobiliers, droits de sucag®tc.); les régions ont des pouvoirs
sur les taux, les exonérations et méme la baseeslenmpOts. Elles peuvent aussi
prélever des additionnels a I'imp6t fédéral suelenu (ou en diminuer le taux pour la
part de cet impdt qui leur est attribuée). Les camanités n'ont, en revanche, aucun
pouvoir normatif en matiere fiscale.

L'Espagne dans le modéle général, la quasi-totalité dedimpont prélevés par |'Etat
central; les Communautés autonomes n'‘ont guéreu$aige de leur pouvoir fiscal

autonome, si ce n'est pour quelque imp6t sur lgobiilles n‘ont pas non plus utilisé la
possibilité de majorer les impbts étatiques. Dansnbdele spécial (des provinces
basques et de la Navarre), presque tous les infjg@itsme déja indiqué) sont prélevés
au niveau provincial, mais il ne s'agit pas a pro@nt parler d'impdts provinciaux mais
plutbt dimpdbts nationaux pergus par les provinces.

Dans les Etats unitairesudiés, la plupart des imp6ts sont des impét®maix. Les entités
n'ont en général pas de compétence fiscale (catrant & des collectivités publiques
inférieures, telles que les municipalités finlasdaiet les organes de I'auto-administration locale
ukrainienne). En Finlandgéa province (autonome) d'Aland peut par contévpir des impots
provinciaux sur le revenu, les activités commeesiaét les divertissements, ainsi que des
impdts communaux. Les régions autonomes portugps@gent percevoir certains impots, en
conformité avec la loi et selon ce qui est étaafiglleurs statuts politico-administratifs.

b.

La répartition des recettes fiscales

Dans tous les Etats considéréme certaine part des imp6ts de I'Etat centvaémeaux entités.

La situation de la Bosnie et Herzégovirlest pas encore clarifiée. Les entités devraient
cependant percevoir une part importante des im(asiellement, il n‘'existe méme des
lois fiscales que dans les entités, et non au oided'Etat central).

Est exceptée la Bosnie et Herzégomitzat le systéme fiscal n'est pas encore consolidé
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Cette part est évidemment plus grande lorsque degpétences propres de ces derniéres en
matiere fiscale sont limitées. La redistribution pioduit des impéts 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 lattrdyutid'un pourcentage
(variable) des recettes de la Fédération a cegederauivant leurs besoins.

En Belgique les régions sont financées, outre les impotsrdggonaux déja mentionnés, par
une partie de I'impot sur le revenu des personmgsigues en fonction du domicile du
contribuable; une intervention explicite de soliganationale est prévue en faveur de la région
ou le rendement de Iimpdt sur le revenu est iedéria la moyenne nationale (la région
wallonne). La redevance radio-télévision et unetiva de I'imp6t des personnes physigues sont
attribués aux Communautés en fonction du domicileahtribuable; une fraction de la TVA,
affectée a I'enseignement, est partagée entremesicnautés selon leur nombre d'éléves (ce qui
implique une certaine solidarité de la communaatgllis riche: la communauté flamande). De
facon générale, deux tiers des dépenses ont lieuvaau de I'Etat central, un tiers au niveau
des entités fédérées.

En Italie le revenu de plusieurs impdts est destiné & ndsfepécial qui doit étre divisé entre
les régions d'apres les critéres prévus par Islédgur; 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 régiordavdasées. Les ressources propres des
régions constituent 53% de leurs revenus.

Le modele général espagmuEvoit le transfert d'une part du budget de i'&tavertu de critéres
généraux tels que la population, la superficiéotefiscal, la richesse relative ou les unités
administratives des différentes communautés autesonfar cette voie, ces dernieres
obtiennent en moyenne le 61% de leurs recettesc (dee grandes différences entre les
communautés). En outre, 15% du rendement tertisgiédans chaque communauté autonome)
de limpdt sur le revenu, de méme que la totaléertains impdéts (sur les successions, les
donations, le patrimoine et le jeu) sont transféés communautés autonomes (les impots
entierement transférés représentent 13,6% destegadés communautés autonomes). Une
“territorialisation" plus étendue de I'imp6t surd¥enu est en cours de discussion. Un fonds de
compensation interterritorial bénéficie aux régiamt le revenu moyen par habitant est
inférieur aux 75% du revenu moyen par habitant dialmon européenne; la répartition de ce
Fonds entre les différentes communautés autonostgmeredérée par la population relative des
communautés et le rapport entre le revenu desctigités bénéficiaires et le revenu national
par habitant. Enfin, la Constitution prévoit que Hudget général de I'Etat pourra affecter des
crédits aux communautés autonomes en fonctionimleoltance des services et des activités
étatiques gu'elles ont assumé et des prestatianimates qu'elles s'engagent a apporter en ce
qui concerne les services publics fondamentauxtcutr le territoire espagnol”; faute de
définition des services fondamentaux et compte tisudifficultés pratiques, cette disposition
n'a jamais été mise en oeuvre. Dans le régimeadiEs provinces basques et de la Navarre, le
financement interne est la regle (a raison de 66%Rays Basque et de 88% en Navarre); ce sont
alors les territoires foraux qui réalisent un tfarisde ressources comme contribution aux
services généraux de I'Etat dans son ensemblegdaur transfere que des ressources limitées
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(19% des recettes basques, 11% en Navarre).

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

La Constitution allemandprévoit que le produit de I'imp6t 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 parti®duittotal des impots communs - sur
le revenu, les sociétés et le chiffre d'affairéd).une loi fédérale impose aux Lander des
dépenses supplémentaires ou leur retire des recéttecharge supplémentaire peut étre
compensée par des dotations versées par la fémérasi part des Lander au produit de l'impot
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'habitants sont inférieures a la moyeatienale; la Constitution impose en outre une
compensation appropriée des inégalités de cagawticiere 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 ladg#pfinanciére est inférieure a la moyenne
suisse (la Confédération verse ainsi entre 5% &t @6 ses recettes aux cantons). La part
fiscale de la Confédération représente les troigedemes de I'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&%ithp0ts, 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 provincesvitdale Buenos Aires est effectuée en rapport
direct avec les compétences, services et fonatierthacune d'entre elles; elle vise a I'obtention
d'un degré équivalent de développement de la gudditla vie et a I'égalité des chances sur le
territoire national.

Environ 55% des imp6ts des Etats-Usist des impbts fédéraux, 26% des impbts des &tats

19% des impots locaux. 16 % environ du revenu gdis fédéraux sont transférés aux Etats
et aux autorités locales, sur la base de la papnlat de la richesse des individus (notamment
du nombre de nécessiteux), mais aussi des capkxitdes d'usage des fonds et de l'influence
politique des membres du Congres élus sur ledegitoncerné.

En Russieles sommes des recettes proviennent des impdts Isénéfice des entreprises et sur
le revenu des personnes physiques portées damsidgets des sujets de la fédération sont
déterminées lors de I'approbation de ces budgetss Me possédons pas de renseignements



-28 -
plus détaillés sur les mécanismes de péréquatimaapays.

Les régions autonomes des Etats unitadtesliés recoivent une partie des revenus de grtai
impots nationaux. Au_Portugall s'agit d'un montant variable visant a corritgs inégalités
découlant de linsularité; en Finlande Province d'Aland recoit 0,45% du revenu d&at'et le
montant des imp6ts nationaux sur le revenu et farfe dépassant 0,5% des impots en la
matiere. En_Ukrainela République autonome de Crimée, de méme dwllgque les autres
régions - oblasts - et les villes de Kyiv et de &tipol, recoit une part des impots nationaux
déterminée a l'avance (qui va de 10% a 100% seltypé d'imp6t). En outre, les subventions
de I'Etat peuvent étre allouées de fagon diffééenaux entités non autonomes en tenant compte
de leur situation économique et sociale, notamitiénkande Ukraing.

De facon générale, on constate donc que des transfe ressources de I'Etat central sont
opérées vers la périphérie, dont limportance dép@rndemment, en partie du moins, de
I'étendue des compétences fiscales de I'Etat tdrdgraansfert de ressources en sens inverse est
exceptionnel - il existe dans le modéle spéciahgspl, mais les impéts concernés sont prévus
par le droit national. Les mécanismes de péréquatiettent également toujours a contribution
des imp0ts nationaux, et non des impdts propresedegs. Tout au plus pourra-t-il en étre
autrement dans le systeme de_la Bosnie et Herzaémami il est prévu que la Fédération
contribue pour deux tiers au budget, et la Repalifpska pour un tiers.

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

1. L'autonomie organisationnelle des entités

Ce paragraphe vise a définir la marge de manoederdg disposent les entités dans
l'organisation de leur systéme politique.

La plupart des Etats fédérayxévoient la compétence, pour les entités, d'adolgur
Constitution. C'est le cas en Autrichen Allemagneen Suisseen Bosnie et Herzégovinen
Argentineet aux_Etats-Unidl en va de méme en Russ# ce n'est que seules les Républiques
adoptent des Constitutions, tandis que les astigts de la fédération adoptent des Statuts.
Historiquement, les Constitutions des provincesaadamnes ont été adoptées sous des formes
diverses. Cependant, la loi constitutionnelle d&21@utorise aujourd’hui les provinces a
modifier leur constitution, si bien que la situatidu Canada est devenue semblable a celle des
autres Etats féedéraux.

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

La primauté du droit fédéral est I'un des fondemeettout Etat fédéral. Les Constitutions des
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entités doivent donc toujours étre conformes ait édéral. Celui-ci pose parfois des régles
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 awss#n 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 détitpeza - c'est-a-dire qu'ils doivent instituer
un parlement élu par le peuple si la fonction légige n'est pas directement exercée par celui-
ci. En outre, les cantons doivent prévoir le réfdem constitutionnel obligatoire ainsi que
l'initiative populaire en matiere constitutionnelle

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

Aux Etats-Unis la Constitution impose également la forme répallie de gouvernement;
celle-ci n'impose guére de restrictions a l'autarasnganisationnelle, si ce n'est qu'elle interdit
certaines entraves au droit de vote, notammenégiumegnt des minorités.

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

En Russigenfin, les Constitutions et statuts des sujets dédération doivent étre conformes,
non seulement a la Constitution fédérale, maisi @ussloi fédérale sur les principes généraux
de l'organisation des organes représentatifs etudfe du pouvoir d'Etat des sujets de la
fédération, qui n'a toutefois pas encore été adopté

Dans les Etats régionauat en Belgiqu€Etat devenu fédéral récemment, suite a 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 constitotidieur 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 ltalig il n'existe pas de Constitution ou de texte apadoau niveau des régions ordinaires;
les lois constitutionnelles relatives aux régiorstaiut spécial 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 frangaise) peudants des limites assez étroites, modifier
certaines des regles relatives a la compositicuegbnctionnement de leurs organes par des
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décrets "spéciaux", adoptés a la majorité des tiexsx

Si certaines entités autonomes des Etats unitstinel#és peuvent adopter leur texte fondamental
(Constitution de la Républigue autonome de Crinrédllkeraine statuts politico-administratifs
de régions autonomes portugaises), ces textes ssmmhis & l'approbation du Parlement
national. La situation des les Aland, en Finlgresg inverse: la loi (constitutionnelle nationale)
sur l'autonomie de cette province est soumise pprtdation du législatif provincial (a la
majorité des deux tiers); les statuts des fédématmrovinciales (qui ne disposent que d'une
autonomie purement administrative) doivent étrer@pgés par toutes les communes de la
fédération.

2. Les organes et le systéme politique des entités

De fagon générale, les entités fédérées ou régmrsaint dotées d'un organe législatif et d'un
organe exécutif le systéme politique des entités est proche ldéde I'Etat central.

Aux Etats-Uniset en_Argentinele systéme présidentiel s'est imposé a la Nattonaux
provinces. Au contraire, en Allemagnen Belgique en Italie en Espagnet au_Canadde
systeme parlementaire prévaut aussi bien dangd Ketastral que dans les entités. Il existe
toutefois certaines divergences entre les deuxaoikwele la structure étatique: parlement
monocaméral au niveau des entités et bicaméral iaauwn central, absence de droit de
dissolution du législatif des entités en BelgiqtiereEspagrie accompagnée en Belgique de la
motion de défiance constructive, obligation imposgeltalie, aux partis politiques, de présenter
avant les élections leurs candidats pour la pras@des seuls exécutifs régionaux.

En Autriche le systéme politique de la fédération est mixarlémentaire et présidentiel),
tandis que les systemes des Lander sont plutG@rmparitaires (mais il existe un gouverneur -
"Landeshausptmann” - en plus du parlement et dwegpement). En Russid n'existe en
général que des divergences de détail entre laalial® et 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 ex&cutif

En Suisse un systéme tres particulier, qualifié souvent"calégial’, 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 deeatddislatif 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 cantl.

En Belgiqueil faut toutefois noter une exception: la régitamande n'a pas d'organes,
des lors que ses compétences sont exercées pantaunauté flamande.

Sauf au Pays basque.

Il est a noter que, dans certains sujets de larfibn, des tentatives ont été opérées en
vue de rétablir la forme de gouvernement soviétiqueconcentre formellement tout le
pouvoir entre les mains de I'organe législatif;daur constitutionnelle s'est opposée a
de telles tentatives.
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La République de Bosnie et Herzégovanen systeme présidentiel, tout comme la Republika
Srpska, tandis que le régime de la Fédération daiBet Herzégovine est parlementaire.

Si les entités disposent donc, dans tous les HEédtraux et régionaux étudiés, d'organes
|€gislatifs 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 ettdiesnaux statutaires fonctionnant dans
plusieurs sujets de la fédération, les tribunaunt sniguement des organes fédéraux.

En revanche, en Allemagnen_Suisseen Bosnie et Herzégovineu_Canadat aux_Etats-Unijs
les Etats fédérés possédent leurs propres orgatiegjres; en Allemagnel existe méme des
Cours constitutionnelles dans la plupart des Lartdedis que I'organisation judiciaire _suisse
est cantonale pour I'essentiel.

En Allemagne en Suisset en_Bosnie et Herzégovingeules les juridictions supérieures sont
fédérales; au Cana@h aux Etats-Unijsil existe également des tribunaux fédéraux iefes.

La situation des Etats unitairearie selon |'Etat et le type d'entité considéEsBulgarie les
entités n'ont pas d'organes propres; les régiommma@mes_portugaisest finlandaiseont des
organes législatif et exécutif; les entités ukeximes ainsi que, dans une certaine mesure, les
régions ordinaires finlandaisesnt un organe exécutif. Il est a noter qu'auRait le régime
politique des régions autonomes est parlementainelis que celui de I'Etat central est semi-
présidentiel.

En outre, il n'existe pas d'organes judiciairesaieités dans les Etats unitaires.

V. LA PARTICIPATION DES ENTITES AU PROCESSUS DE DECISION DE
L'ETAT CENTRAL

L'Etat fédéral ou régional ne se caractérise palersent par I'autonomie organisationnelle des
entités ou l'importance des compétences qu'ellexent. Il est souvent aussi caractérisé 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, par l'intermédiaire de la deuxieme chamlarsque celle-ci représente les Etats fédérés
ou les régions. Nous allons par la suite examigpar®ment ces deux aspects (participation
directe et participation indirecte).

1. La participation directe

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

Ainsi, en_Russigles amendements constitutionnels ne peuventresrgigueur qu'apres leur
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approbation par les organes du pouvoir |égisldtifi dnoins les deux tiers des sujets de la
fédération. Aux_Etats-Unisls nécessitent I'accord des |égislatifs desstepiarts des Etats; la
révision constitutionnelle peut étre proposée per convention convoquée a la demande des
législatifs des deux tiers des Etats. Au Capaldanécessitent I'accord de sept provinces
regroupant 50% de la population; les regles les piyportantes ne peuvent méme étre révisees
gu'a l'unanimité des provinces. En Suidseconstituant fédéral est composé du corpsarhict
fédéral et des cantons - les révisions constitngtes doivent ainsi étre approuvées par la
majorité des cantons, c'est-a-dire par le corpsta¥kd de la majorité des cantons. En ltdie
participation directe est beaucoup plus limitéeg@ssemblées régionales peuvent demander un
référendum constitutionnel sur une loi constitutielie adoptée par le parlement sans la
majorité des deux tiers.

Au niveau législatif, la possibilité de demander référendum est reconnue a huit cantons
suisse¥ et & cing régions italienneke droit dinitiative législative ou constitutinelle des
entités existe, entre ces deux Etats, en Retse_Espagnesa portée est cependant limitée,
car le Iégislateur peut décider librement s'il vawtnon donner suite a une telle initiative. Dans
aucun des Etats étudiés n'est prévue la nécesslig@cdord des entités ou de certaines d'entre
elles, a I'adoption des lois ordinaires.

La participation directe des entités est excluesdas Etats unitaires qui ont répondu au
questionnaire. Il existe toutefois une exceptionFalande la Province d'Aland participe a la
révision de la loi (constitutionnelle) sur son agtmie (qui nécessite une majorité des deux tiers
dans le Iégislatif provincial); le consentementlélgislatif provincial est également nécessaire
pour les lois nationales relatives aux principetageopriété dans la province.

2. La participation indirecte

La deuxiéme chambre peut étre considérée commeésesgant les entités dans les Etats
suivants: AutricheAllemagne Russie Suisse Argentineet 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 gouversaies
Lander; en Russides sujets sont représentés au Conseil de leatémt€ par le chef de I'organe
exécutif et le chef de l'organe représentatif (@ighne représentatif est bicaméral, son
représentant au Conseil de la fédération est digtérpar une décision commune des deux
chambres); en Autrichdéa deuxieme chambre est élue par le parlemehidd; en_Bosnie et
Herzégovine la Chambre des peuples est désignée, pour lestiges, par la Chambre des
peuples de la Fédération et, pour un tiers, paséfblée 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 deexibambre est, rappelons-le (voir syup@int
1.3), symétrique en Russien_Argentineen_Suisset aux_Etats-Unigsous réserve du cas des
demi-cantons qui n'élisent qu'un conseiller auxsEta lieu de deux); en Allemages en
Autriche, le nombre des députés de chaque Land au Bundesiatselon leur population,

0 En Suisse, le référendum peut aussi concerneainsrtraités internationaux.
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tandis que la Chambre des peuples de la Bosnierzégbvineest asymétrigue, comme nous
venons de l'indiquer.

Les compétences des deuxiemes chambres sont arsbles: |'Argentinela Bosnie et
Herzégovineet la_Suiss®nt un systéme de bicamérisme parfait (sous réspour ce dernier
pays, des sessions de I'Assemblée fédérale chamghneies, ou les 46 conseillers aux Etats
pesent moins que les 200 conseillers nationauxfiutriche en_Allemagneet en_Russiepar
contre, la deuxieme chambre a moins de compétepeeselle qui est directement élue par le
peuple. Aux Etats-Unjde sénat dispose méme, dans certaines matiéresudoirs que n'a pas
la chambre des représentants.

En Russie I'approbation du Conseil de la fédération n'éstessaire que pour les révisions
constitutionnelles (a la majorité qualifiée) et leis constitutionnelles; pour les lois ordinaires,
ce conseil dispose d'un veto qui peut étre renyeaiséa 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 matiére
constitutionnelle. Le Bundesrat peut formuler urgpasition a la majorité des voix; le
Bundestag peut rejeter cette opposition a la niéjde ses membres; si le Bundesrat a décidé
l'opposition a la majorité des deux tiers au md@ses voix, le rejet par le Bundestag doit étre
décidé a la majorité des deux tiers ou, au moitesneajorité 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'uegddmislative, constatation de I'état de
défense, approbation de certaines normes a caraétgementaire).

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 reledant compétence des Lander. Le Bundesrat
peut en outre faire opposition aux lois ordinaisgl®ptées par la chambre des députés - a
I'exception des lois financieres -; celle-ci peétider 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 desésgmtants de chaque entité, aussi bien a la
Chambre des peuples. Si un vote majoritaire d'hlaebre ne comprend pas les voix d'un tiers
des députés d'une entité, le président et lesprigsidents de la chambre se réunissent pour
chercher a parvenir a un accord dans les trois.j&m cas d'échec, les décisions peuvent étre
prises a la majorité, a condition que les votesospp comprennent moins des deux tiers des
voix des députés élus 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.
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Aux Etats-Unis le mode d'élection du Président permet aussipanicipation indirecte des
Etats: formellement, le Président n'est en effetdda directement, des Grands Electeurs sont
élus dans les Etats, qui voteront pour le candijg@ta recu le plus de voix dans I'Etat; le
candidat qui obtient la majorité absolue des sgéfsades Grands Electeurs est élu Président. En
absence 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 Espagneen ltalie et au_Canadail n'existe pas de véritable participation
indirecte des entités au processus de décisicktdé ¢entral. En Belgiqud est plutdt question

de parité linguistique - qui concerne donc leséddhts groupes linguistiques mais non les
communautés ou les régions. En Espagmains du cinquieme des sénateurs sont élus par le
assemblées régionales; le sénat ne représentepdseries communautés autonomes, et il n'a
d'ailleurs qu'un rdle limité, la chambre des dépatgant toujours le dernier mot. En Itadieau
Canada les entités ne sont pas représentées en tantelie® au séndt En l'absence de
deuxiéme chambre, il n'existe pas de participdtidirecte des entités dans les Etats unitaires
étudiés.

V. LE FEDERALISME / LE REGIONALISME COOPERATIFS

Tous les Etats fédéraux et régionaux étudiés piersenn caractere coopératif, méme si une
lecture rapide de leur Constitution laisse plut@hsparaitre un systéme de type dual (Belgique
EspagneEtats-Uniy. En effet, un fonctionnement harmonieux de I'B&asemble pas possible
sans relations suivies entre les organes de siésedifes composantes: plus précisément, la
coopération horizontale - entre entités - tend @é&eelopper parallélement a la coopération
verticale (entre I'Etat central et les entités).question ne revét par contre qu'une importance
secondaire dans les Etats unitaires considéréde déls mécanismes n'existent que de fagon
exceptionnelle, dans le cadre d'un statut d'aut@om

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 I€gislative de la fédéréfllemagne SuisseAutriche.

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

Le systéme des lois-cadres dans lequel I'Etatatéégifere sur les principes, tandis que

" Plus précisément, au Cangdan nombre fixe de sénateurs est désigné dans troi

provinces et les deux territoires; les autres pnoels sont regroupées en deux groupes;
en Italie un quart des sénateurs sont €lus dans des citaptiens régionales.
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les entités sont compétentes sur les questiondaditan et de détail, se rapproche de
cet aspect du fédéralisme ou du régionalisme cabtifs Il est pratiqué en Autrichen
Italie, en Espagnet en Suisse

par la participation des entités au processwdedision de I'Etat central (sup@hapitre
V);

par une coopération entre Etat central et entiéds les domaines relevant a la fois de
l'un et des autres. En ltglides arrangements institutionnels sont adoptés garantir
cette coopération. En Russi®n seulement la fédération et ses sujets seetent sur

les projets de lois fédérales du domaine de lempétence, mais surtout, les rapports
contractuels entre la fédération et ses sujets ts@éatdéveloppés: les traités entre la
fédération et ses sujets peuvent a la fois coserét répartition des compétences dans
le domaine des compétences concurrentes, et transfés compétences d'un ordre
juridigue a l'autre. Les organes exécutifs de thifdtion et de ses sujets forment un
systéme 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 (Belgiguge ou des
conventions entre les Lander et la fédération (&toay;

par la participation de I'Etat central a I'exeecdes compétences des entités ("taches
communes" du droit allemand, sup&hapitre Il, 2.f); ou, a l'inverse, par la papation
d'une entité a l'adoption de lois nationales ("cétmpce mixte" de I'Etat central
finlandais et de la province d'Aland, supEhapitre 1, 2.d);

par l'obligation, pour le pouvoir compétent ppuendre une décision, de consulter un
autre pouvoir, non compétent, mais qui peut éréntement touché par la décision
prise. Ce systeme vise, en Belgigaeviter les conflits d'intéréts, tout comme tar@é

de concertation, organe composé d'un nombre édalasheophones et de Flamands, et
d'un nombre égal de ministres fédéraux et de masistommunautaires ou régionaux.
En Russiedes conseils facultatifs des sujets de la fédéramt été créés auprés des
ministéres fédéraux (par exemple: le conseil coatsiudles sujets de la fédération sur les
rapports internationaux et économiques extérieampres du ministere des affaires
étrangeres). Au Portugaés régions autonomes sont appelées a particilpedéfinition

et a la mise en ceuvre de la politique fiscale, naire financiére et de change, ainsi
gue des politiques relatives aux eaux territorjalda zone économique exclusive et aux
fonds marins contigus. Elles participent aux némams des traités et accords
internationaux. Elles peuvent enfin se prononceiagen générale sur les questions qui
les concernent.
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- par des négociations périodiques entre les goewsents fédéral et des Lander sur la
répartition des recettes (en Autrighe

b. Un certain nombre de formes de coopération retévdan fois de I'aspect vertical et de
l'aspect horizontaldu fédéralisme coopératif.

Il en va en particulier ainsi des conférences d@oisinnelles_canadiennesjui étudient les
amendements a la Constitution, et qui sont composgéereprésentants du gouvernement
fédéral et des gouvernements provinciaux.

En Autriche sont organisés des conférences périodiques désdigouvernements régionaux,

des chefs des différents départements et des dbsfadministrations régionales, auxquelles
assistent des membres du gouvernement fédéral baddenistration fédérale concernée. En
Italie, la conférence des présidents des exécutifs régpomui est présidée par le Président du
Conseil, conseille le gouvernement sur des questidintérét commun. En_ Bosnie et

Herzégovinela présidence peut décider de faciliter la cowtibn entre les entités dans des
matieres relevant de leurs compétences, sauf mrjeat'une entité dans un cas particulier.

C. Venons-en maintenant aux formes de coopératimadetére purement horizontal

Il s'agit d'abord des conventions entre les EExisSuissgla Constitution fédérale prévoit ainsi
la conclusion de "concordats"; en Belgigdes accords de coopération de nature Iégislative
exécutive peuvent étre conclus entre les entitég. Bats-Unisil existe des "compacts” et des
arrangements informels entre Etats. La Constiut@spagnoleenvisage également la
conclusion d'accords entre les communautés aut@ome

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 mirisiela
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 annoedle au Canadalles sont présidées a tour
de role par les premiers ministres provinciaux.

Enfin, des associations régionales auxquellescizetit les sujets de la fédération rugaefont
partie d'une grande région ont été créées; en Angerest prévue la possibilité pour les
provinces de créer des régions pour le développeégemomique 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. Quels sont alors les moyensear Idisposition? Nous en distinguerons
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(0 Le contrble, ou la surveillance, par l'autorééntrale, du respect de son droit par les
entités. Ce contrdle n'a pas d'équivalent en senesse: d'une part, le droit des entités
n'est presque jamais appliqué pour les organektdé ¢entral; d'autre part, et surtout, le
contréle du respect du droit par les entités im@igne subordination de celles-ci au
pouvoir central; celui-ci ne pourrait étre soumisnacontréle analogue. La surveillance
est exercée par un organe exécutif, |'administragt, plus rarement, un organe
législatif.

(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 exposé, nous distingueroreles aspects.
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 doiverd @dmmuniquées, avant leur
promulgation au gouvernement fédéral, qui peuting fapposition. 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 gqu'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 stpér. En outre, il peut le soumettre au

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

conditions de travail et de salaire des fonctimesarégionaux, 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 Suissgles dispositions constitutionnelles cantonales soumises a un contréle de leur
conformité au droit fédéral et au droit internatibpar I'Assemblée fédérale (parlement). Les
concordats intercantonaux (traités entre cantarg)sumis a l'approbation du Conseil fédéral
(gouvernement), qui proceéde non seulement a uméterde Iégalité, mais aussi a un controle

12 |'imposition par le droit fédéral (ou national)ofligations aux entités, fréquente

notamment aux Etats-Unig'est pas considérée ici comme une modalité dtrae de
I'Etat central sur les entités - c'est plutdt lasmien oeuvre de ces obligations qui peut
étre I'objet d'un tel contrdle.
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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 pagtiilsies de recours judiciaire.

En Espagne les Cortes generales (parlement) contrélent lesmes I|égislatives des
communautés autonomes édictées en application tbixcadre étatique; le gouvernement,
avec l'avis préalable du Conseil d'Etat, contréeelcice par les communautés autonomes de
certaines fonctions déléguées par une loi organique

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

Par ailleurs, en Belgigudoujours, I'Etat a un droit de substitution es da& carence d'une
communauté ou d'une région en vue de garantirsigent des obligations internationales ou
supranationales du pays; en Autrictes autorités fédérales peuvent légiférer a pitovisoire

si un Land n'adopte pas les lois d'exécution nézessd'une loi-cadre fédérale ou d'un traité
international; il en va de méme en Suieeecas d'exécution 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 contrbler 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 I'enseignement, de la santé, de lagtimt sociale et de I'écologieEn Autriche
dans les domaines ou I'exécution des lois fédéesliesonfiée aux Lander - soit la plupart des
matieéres -, le ministre fédéral compétent est Ipésaur hiérarchique de l'administration
régionale, et la premiere instance de recours edesr décisions de celle-ci. Le gouvernement
fédéral allemandpeut édicter, avec l'approbation du Bundesrat, régtes administratives
générales dans les matiéres ou les Lander exédetdrait fédéral. La Constitution prévoit la
possibilité qu'une loi soumise a l'approbation dundesrat confére au gouvernement fédéral, en
vue d'assurer l'exécution des lois fédérales. bwqode donner des instructions spéciales pour
des cas particuliers lorsque les Lander exécuteribis fédérales par délégation de la fédération
- ce qui est l'exception - et non sur la base diait propre, les administrations fédérales
exercent un pouvoir hiérarchique sur les admiriietia des Lander, qui s'étend a l'opportunité.

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

13 Les organes fédéraux du pouvoir exécutif peuvesssia pour I'exercice de leurs

attributions, créer des organes territoriaux et moer les fonctionnaires
correspondants, mais ce ne sont alors pas des esydes entités.
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intervient en Espagret en Autricheou la Cour des comptes fonctionne alors commanergu
parlement régional.

L'ordre constitutionnel italieprévoit en outre un contrdle de nature plus [ppldi des régions
par I'Etat central. Le chef de I'Etat peut, subése 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 I'effet des actes deses du
pouvoir exécutif des sujets de la fédération stist contraires au droit fédéral (y compris les
engagements internationaux de la fédération deidkastes droits et libertés de 'homme et du
citoyen). En_Allemagnele Bundesrat, a la demande du gouvernement fégénat constater
gu'un Land n'exécute pas correctement le droitréédi@ décision du Bundesrat peut ensuite
étre portée devant la Cour constitutionnelle.

Le non-respect du droit fédéral peut conduire amobent en Allemagnet en_Suisse a
I'exercice de la contrainte fédérale a I'égard'eite récalcitrante (en Allemagnde telles
mesures nécessitent I'approbation du Bundesrat).

Dans les_Etats unitairete controle des entités par I'Etat central esca®actére purement
administratif (et hiérarchique) lorsque cellesgisaent comme organes de I'Etat central (ce qui
est toujours le cas en Bulgagesouvent en UkraifieDans d'autres cas, les autorités centrales
peuvent exercer un contrble non seulement de égaliais aussi d'opportunité (comme le
Ministere de I'environnement finlandaigour les plans d'aménagement adoptés par les
fédérations provinciales).

En outre, au_Portugale Président de la République exerce un cont@leles organes
I€gislatifs et exécutifs des régions autonomed, prut dissoudre en raison d'actes contraires a
la Constitution; le gouvernement de la région é&staassuré a titre intérimaire par le Ministre
de la République.

Les lois de la province autonome finlandagdland 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 Finlande, anratatement ou partiellement la loi.

2. Les mécanismes judiciaires

Le contréle 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 entig# c'est ce qui nous intéresse ici.

Dans les Etats fédéraux et régionaux ainsi qu'adudd les Cours constitutionnelles
(Autriche Allemagne Bosnie et Herzégovin&spagneltalie, Portugal Russi¢ ou équivalentes
(Cour d'arbitrage en Belgiqudribunal fédéral en Suiss€ours suprémes en Argentire

Canadeet aux_Etats-Un)ssont compétentes pour se prononcer sur des tsomdlicompétences
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ou de regles, a la demande de I'Etat central owedg®s. En Suiss¢outefois, le Tribunal
fédéral ne peut pas contrdler la constitutionnalés lois fédérales, des arrétés fédéraux de
portée générales et des traités internationauxlwommar 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 f&@éraux et régionaux étudiés, il existe par
contre une symétrie dans le contréle de la réjmartites compétences, les actes de I'Etat central
ne bénéficiant d'aucune immunité. Le contrdle eéxear la Cour constitutionnelle ou l'instance
équivalente, a la demande de I'Etat central ouedanité, peut aussi porter sur la conformité
aux regles constitutionnelles relatives aux drdéd'homme, par exemple en Allemagneen
Russie

En Espagneégalement, tant I'Etat central que les Communauémomes peuvent contester
les actes normatifs émanant de l'autre ordre guaipour des motifs ne relevant pas de la
répartition des compétences; cependant, les Conutésautonomes n‘ont qualité pour agir
gue si la norme contestée peut affecter leur damd@ncompétences, ce qui limite fortement la
portée du moyen de droit & leur disposition; eflesivent par ailleurs agir contre les actes
réglementaires et administratifs de I'Etat paidéstdu contentieux administrif.

Les entités des Etats unitaires étudiés, a l'excemtes régions autonomes portugaises, ne
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 diversitét complexité

Diversitétout d'abord: il n‘existe pas un modeéle d'Etaéfféld ou d'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, ni d'ailleurs entre Etat régional et Etaitaire. Il s'agit plutét d'une question de degré
et encore: |'Autriche Etat fédéral, n'apparait guére moins centraligée ['EspagneEtat
régional; la Navarre et les provinces basques loadf d'une plus grande part des recettes
fiscales que tout Etat fédéré étudié.

Si I'on veut absolument établir des critéres dindison, on peut retenir ce qui suit.

Sur la base de la situation des Etats étudiésbtat fédéral ou régional peut se distinguer de
I'Etat unitaire par I'existence de compétenceslgtiyres de I'ensemble des entités; I'Etat fédéral
doit quant a lui, étre distingué de I'Etat régioealce qu'il donne aux entités la compétence
d'adopter leur Constitution - ou 'acte équivalent.

Par ailleurs, la diversité n'empéche pas que destigns semblables se posent aux différents
Etats fédéraux et régionaux - ces questions ontdhjet du questionnaire de la Commission

européenne pour la démocratie par le droit -, fii gxiste des éléments communs a deux ou
plusieurs Etats - par exemple, l'attribution d'a@oenpétence résiduelle a I'Etat central ou, au
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contraire, aux entités, l'existence de compéteexelsisives, le fédéralisme ou le régionalisme
coopératifs, qui se sont peu a peu imposés dassddasiEtats concernés.

Complexitéensuite: la répartition des compétences - notarndencompétences législatives -
entre plusieurs ordres juridiques conduit immantpmbnt a un enchevétrement de
compétences normatives, d'exécution, judiciairesfddéralisme dual, tel qu'il fut congu au
siécle dernier, ne peut plus étre retenu aujourddes lors, 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.

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 constitutionnellesfaden générale ou en certains de

leurs aspects.



-42 -

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 l'affirmative, indiquez les raisons dexn smoption. Dans la négative,

indiquez pourquoi un tel systtme a été exclu, elasuestion de son
introduction a été discutée récemment.

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

- 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 EBEs?

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

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

Il. La répartition des compétences

1. Quel est le texte qui fixe le partage des caemp&s? Contient-il une ou deux listes de
compétences? La compétence résiduelle appartieritdEtat 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 compétenpliquext 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 relationsatitarales

- Conclusion de traités internationaux

- Participation au processus de décision audgeltunion européenne

- Mise en oeuvre des traités internationaux edrit 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'impdts dat'&entral/des entités?
Sont-ils prévus par la Constitution/par la(fmf un autre acte)?

Quelle est la part des recettes des impot&Et kentral/des impdéts des entités dans
l'ensemble des impbts?

Quelle est la part des recettes fiscales datI'Eentral attribuée aux entités, et
inversément ?

Existe-t-il des mécanismes de péréquation dagrentités les plus développées et les
moins développées, ou entre I'Etat central et fegée? Comment fonctionnent-ils?
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Indiquer l'importance des transferts de fonds affecsur cette base.

Les organes de I'Etat/le systeme 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@ur Constitution, quelles sont
les limites fixées par I'Etat central au conteneel&e-ci?

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

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

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

Au pouvoir constituant

Au pouvoir |égislatif (référendum, initiativédislative)

La participation indirecte

Quel est le mode de désignation de la deuxobambre?

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 coopérent entre ellewec I'Etat central, et quelles sont les

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



VL.

- 45 -

Les contrbles 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 légigatikécutifs ou judiciaires;

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

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



