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Lors de la 718réunion du Comité des Ministres (7 juin 2000)Ptésident a indiqué l'intention
d'inviter la Commission, lors de sa réunion du G j2000, a étudier les possibilités de donner
suite a I'une des propositions prioritaires du pragpme d'action de la Présidence italienne, a
savoir |'élaboration d'un cadre juridiqgue générak déférence pour faciliter la solution de
conflits ethno-politiques en Europe.

Au cours de sa 43éunion, le 16 juin 2000 a Venise, la CommissienVgnise a adopté un
document relatif a I'élaboration d'un cadre juridigf général de référence pour faciliter la
solution des conflits ethno-politiques en Europ®KG2000) 50), qui a été présenté au Comité
des Ministres lors de sa 718éunion (19 juillet 2000). Les Délégués ont pristen que la
Commission de Venise est préte a entreprendre tude éndicative d'apres les lignes présentées
dans le document CM (2000) 99.

Introduction

Un certain nombre de conflits ethno-politigues deraet non résolus en Europe. Un cadre
juridique de référence, tel que défini dans le gnéslocument, vise a montrer les questions qui
peuvent se poser dans la recherche d’'une solutientéls conflits. Comme son titre I'indique, ce
document a pour but de définir un cadre juridiggeégal de référence, et non de proposer des
solutions dans des cas particuliers. Par conségilanaitera des questions générales qui se
posent non seulement dans le cadre de conflitsogiblitiques spécifiques, tels que ceux
mentionnés dans le document CM (2000) 99, maisdmeguplus largement dans les relations
entre divers niveaux de puissance publique. Chaguation particuliére pourra faire I'objet,
dans le cadre d’autres travaux, d’un examen spéeifi

Il n'est en effet pas possible de distinguer, darsadre d'une approche générale, les situations
«conflictuelles» d'une part, et les situations «gonflictuelles» d'autre part, car la notion de
conflit peut étre comprise de différentes maniémepliquant un degré plus ou moins grand de
violence. En outre, il est également difficile distidiguer les conflits ethno-politiques des
conflits d'une autre nature.

Une premiére partie sera consacrée au cadre gémerizdtude. En premier lieu, il sera fait
référence aux principes du caractére permanenEti et de I'intégrité territoriale. Ensuite, les
grands types de partage de compétences entreediffaniveaux de pouvoirs seront présentes, et
les principes relatifs au réglement des différerds droit international seront briévement
rappelés

Une deuxiéme partie abordera les questions commantesis les systemes comportant une
pluralité de niveaux de pouvoir : répartition despétences, processus de décision et reglement
des différends entre I'Etat central et les entigisenvisagera aussi la possibilité de garanties
internationales.

Dans cette étude, il sera essentiellement questies solutions données par le droit
(constitutionnel) interne. Référence sera briéveniaite aux principes du droit international
applicables a la résolution des conflits.

|°partie : cadre général

A. Le caractére permanent de |'Etat/le principe de I'ntégrité territoriale

Le principe de lintégrité territoriale est tres ngéalement reconnu, implicitement ou
explicitement, en droit constitutionnel. A l'inverda sécession ou la modification des frontieres
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est tout aussi généralement exclue par le droistdationnel, ce qui ne saurait surprendre,
puisque celui-ci est le fondement de I'Etat quirpaitipar hypothése étre amputé.

Cela n'interdit pas, dans la plupart des Etats,dggemodifications territoriales soient introduites
par le biais d'une révision constitutionnelle, mais pratique, un tel cas de figure est rarissime.
En outre, s'il est vrai qu'un certain nombre de sttutions garantissent le droit a
'autodétermination, cela exclut la sécession.stl souvent fait allusion a l'autodétermination
externe de I'Etat; lorsqu'une autodéterminatiorergisagée a l'intérieur de I'Etat, elle est congcue
dans le respect de l'intégrité territoriale. Ainsi, «l'autodétermination des peuples dans la
Fédération deRussi® est I'un des fondements de la structure fédéilaée) va de méme de
lintégrité de la Fédération comme Etdbe méme, la Constitutiosud-africainedispose : «le
droit du peuple sud-africain dans son ensemblawtoliétermination... n'exclut pas, dans le
cadre de ce droit, la reconnaissance de la nogairait a I'autodétermination d'une communauté
partageant un patrimoine culturel et linguistigu@menun, dans un cadre territorial dans la
République ou de toute autre maniére, déterminé&apégislatiod ne comprend aucune notion
d'indépendance politique ou de sépardtion

Dans le cas délrlande du Nord toutefois, la possibilité d'un futur transfert deuveraineté a
été envisagée et acceptée. Dans I'Accord de Bal@adt998, les gouvernements britannique et
irlfandais ont reconnu I'existence de deux identité8onales différentes en Irlande du Nord, la
britannique et l'iflandaise. Les deux gouvernemeetsont accordés sur le fait que, tant qu'une
majorité en Irlande du Nord souhaite apparteniRayaume-Uni, il en sera ainsi, mais que si,
dans l'avenir, une majorité souhaite appartenirna@ urlande unie, les deux gouvernements
donneraient effet a ce souhait. En outre, destuistns visant a faciliter et a promouvoir la
coopération entre le Royaume-Uni et I'lrlande ot# éréées. Il s’agit du Conseil ministériel
nord-sud (North-South Ministerial Council), qui cprand des membres du gouvernement
irlandais et de I'exécutif nord-irlandais, et du rSeil britannique-irlandais (British-Irish
Council), qui représente les gouvernements britareet irlandais aussi bien que les institutions
régionales de I'lrlande du Nord, de I'Ecosse ePdys de Galles.

Comme déja indiqué, il est concevable qu'une nmuatifin territoriale ait lieu par révision
constitutionnelle. C'est ce que la Cour suprém€anadaa admis lorsque, tout en refusant un
droit a l'autodétermination ou a la sécession aéb@g, elle a affirmé que I'ordre constitutionnel
canadien existant ne pourrait demeurer indiffédauant I'expression claire, en réponse a une
guestion claire, par une majorité claire de Quéisécte leur volonté de ne plus faire partie du
Canad&® Cependant, aussi bien une telle modification mpr'sécession unilatérale sortent du
cadre de la présente étude, consacrée aux reladre différents pouvoirs au sein du méme
ordre juridique - interne -, qui doivent étre digtiiées des relations entre Etats souverains dans
le cadre de l'ordre juridique international.

Pour la méme raison, il ne sera pas question iailrdit & I'autodétermination reconnu par le
droit international public, ni de ses relations@u&ventuelles dispositions constitutionnelles qui
lui seraient contrair&s

! Art. 5.3 de la Constitution (Cst.) russe.

% Art. 235 Cst.

% Bulletin de jurisprudence constitutionnelle, RS&3020.

“ Bulletin de jurisprudence constitutionnelle, CAB98-3-002.

® Sur l'autodétermination et la sécession en dmistitutionnel, voir le document CDL-INF (2000) &jopté par la
Commission a sa 4téunion (décembre 1999).

8 Sur l'autodétermination et la sécession en dnbérmational public, voir la note intitulée "Autddémination et
sécession" (rapporteur: M. Severin; note élaboréeancertation avec le rapporteur par Centrul RebDrepturile

Omului - Bucarest; AS/Pol (1996) 24), soumise @danmission des questions politiques de I'Assenaéementaire.



CDL-INF (2000) 16 -4-

L'idée selon laquelle une situation conflictuelkrast le mieux résolue par la séparation en
plusieurs entités étatiques ne correspond paséaliéé a I'aube du XXlisiécle. Aujourd'hui, les
compétences sont toujours davantage partagéesdiifiémrents niveaux de pouvoirs, étatiques,
infra-étatiques et supra-étatiques, si bien geilt@tre question de souveraineté partagée. Dans
ces conditions, la dichotomie entre pleine souvetai et absence totale de compétences, si elle a
jamais pu apparaitre fondée, n'est en tout casddigsualité. La solution des conflits se trouve
bien davantage dans une coopération entre difi@ranteaux de pouvoirs, qui peut étre
organisée d'autant de manieres qu'il existe datgins, mais dont la suite de ce rapport vise a
identifier le cadre.

B. Typologie des solutions existantes

Le droit constitutionnel, en particulier dans lengone instrumental et des relations entre I'Etat
central et les entités subordonnées, présente atastéristiques spécifiques dans chaque Etat.
Néanmoins, il est possible de définir les grandeggories d'organisation des pouvoirs publics
suivantes, de la plus décentralisée a la plusaiesgée.

a. La confédération: traditionnellement, ce terme se rapporte avesystqui a prévalu aux
Etats-Unis en Allemagne et en Suisseavant la création d'Etats fédéraux. Il s'agit donc
apparemment d'une figure historique, qui a conglitla suite a la création d'un pouvoir central
plus fort. Cependant, la construction européenne Ildonné une nouvelle actualitd'Union
européennedoit étre considérée comme une forme moderne ddédération, fortement
intégrée, qui comprend certains éléments de caeagtritablement fédéralll faut toutefois
noter que la création d'une confédération par diaon, soit sur la base d'un ancien Etat fédéral
voire unitaire, n'a pas eu lieu a ce jour. Des, lbrsst difficile de préconiser une telle solution
faute d'expérience, et méme si cela n'est paslarexan théorie

En effet, la confédération présente la particidarar rapport aux autres formes d'organisation
mentionnées ci-dessous, de reconnaitre la persnpatidique internationale des entités
composantes. La personnalité juridique internatonde la confédération est par contre
controversée. En d'autres termes, contrairemeamitad les autres structures sur lesquelles il sera
revenu, la confédération se distingue en ce serdlgun'est pas un Etat, mais que ses
composantes sont des Etats jouissant de limméglimternational® Tel est peut-&tre le motif
qui a exclu jusqu'a présent la création d'une cTéion par dissociatioh) car cette solution
tend a étre écartée aussi bien par les partisansathtien de l'intégrité territoriale de I'Etat que
par ceux de l'indépendance. Il ne faut cependasitopalier que tout véritable compromis ne
satisfait entierement aucune de ses parties, etequencept de souveraineté partagée tend a
réduire la portée de la distinction entre confétiénaet Etat fédéral. La encore, I'Union
européenne, et en particulier, les Communautés,usobhon exemple, souvent considéré comme
un cas intermédiairsui generientre la confédération et I'Etat fédétal

b. L'Etat fédéral : I'Etat fédéral traditionnel résultait le plususent d'un mouvement
intégrateur, soit de la transformation d'une coéfétion en Etat fédéraEfats-Unis, Suisse,
Allemagng. D'autres Etats fédéraux étaient apparus pasol@ion d'anciennes colonies

" Cf. Yves Lejeune, L'idée contemporaine de conféit#ir en Europe : quelques enseignements tiréexgeétience de
I'Union européennén Le concept contemporain de confédération, Sciehtecknique de la démocratie (STD) n°® 11,
Strasbourg: Conseil de I'Europe 1995, pp. 126-148.

8 Cf. Murray Forsyth, Vers un concept nouveau depleédérationin Le concept contemporain de confédération, STD
n° 11, pp. 61-70, 65-66.

° Cf. Lejeuneop. cit, pp. 128 ss; Giorgio Malinverni, Les notions slgaes de confédération et d'Etat fédérale
concept contemporain de confédération, STD n° ttdsSourg : Conseil de I'Europe 1995, pp. 40 ss.

10 cf. Malinverni,op. cit, p. 43.

" D'aprés Lejeunap. cit, il s'agit cependant plutét d'une confédération.
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(Canada, Australip La figure du fédéralisme par association étitdgle; cette forme d'Etat
n'était pas congue comme permettant de résoudreitiegions conflictuelles, sauf peut-étre
dans le cadre d'un processus d'intégration prafessnt une interdépendance toujours plus
étroite, comme celui qui est a I'ceuvre dans leecddr|'Union européenne. Le fédéralisme par
dissociation est apparu dans le cas dBdmique pays qui est passé de 1970 a 1993 d'un Etat
unitaire classique a un Etat régional, puis a wat tdéral. Il a été consacré Bassieapres la
dissolution de I'URSS. En effet, si 'URSS et méanRépubligue socialiste fédérative soviétique
de Russie avaient formellement un caractere fédéredle dirigeant du parti communiste, congu
comme «le noyau (du) systéme politigtfesempéchait le développement de tout fédéralisme
véritable.

c. L'Etat régional n'est pas une figure fondamentalement différeptd'Etat fédéral, c'est
pourquoi il est renoncé ici a la définition des xlewtions, mais il est plutét fait appel a la
terminologie propre au droit constitutionnel natibriL'Etat régional s'est développé avant tout
en Italie et enEspagné®. Dans ces deux Etats, il présente un caracténmésyue, lié au
développement historique, qui a d'abord consa@éétgons a statut spécial avant de généraliser
le régionalisme. Le processus a été a cet égasdguiti eritalie : certes, la Constitution de 1947

a prévu dés labord la division de l'ensemble duitéére en région¥: cependant, la
régionalisation véritable nécessitait I'adoptiaimdtertain nombre de lois, ce qui a pris pres d'un
guart de siecle. Par contre, la disposition canstiinelle qui prévoit que «a la Sicile, a la
Sardaigne, au Trentin-Haut Adige, au Frioul-Vénélidienne et a la Vallée d'Aoste sont
attribuées des formes et des conditions parti@diat'autonomie, conformément aux statuts
spéciaux adoptés par des lois constitutionnelfem>6té mise en ceuvre auparavant : les régions
«a statut spécial» jouissent d'une plus grandenaniie que les autres. La Constitution
espagnole consacre également un régionalisme asyo®ét Lors de l'adoption de la
Constitution de 1978, le régionalisme ne s'impodaitileurs pas de maniére générale, car la
Constitution prévoit que la création des entité®@omes dépend exclusivement de linitiative
des territoires concern@sA l'origine, 'autonomie était congue avant tpatr les communautés
historiques présentant des caracteéristiques litiguess particuliéres. Cependant, aucune région
n'a fait exception, si bien que I'Espagne est adjbui divisée en un ensemble de communautés
autonomes. Le systeme est cependant fortement aiymee En effet, s'il existe un noyau de
compétences qui, par nature, sont réservées & LEtdral, I'ensemble des autres matieres
peuvent étre attribuées a la compétence des conutdsnautonomes, en conformité avec leurs
statutd’. L'asymétrie découle dés lors de la diversité statuts des différentes communautés
autonomes - actes normatifs complexes et assugetles procédures spéciales d'élaboration, qui
finalement sont adoptés sous forme de loi organigti®nale.

Comme déja indiqué, les Etats fédéraux et les E&gi®mnaux ne sont pas fondamentalement
différents par leur nature. En effet, ils ont etmooun le partage du pouvoir |€gislatif, qui

s'exerce aussi bien au niveau de I'Etat central dee entités (Etats fédérés, régions,
communautés autonomes...); par conséquent, il existe organes législatifs et, également
d'ailleurs, exécutifs, aux deux niveaux. Des Ias, pose la question de la répartition des
compétences, sur laquelle il sera revenu plus loin.

12 Art. 6 de la Constitution de ITURSS de 1977.

13 La notion d’Etat régional est comprise ici de rdamilimitative, comme s’appliquant & des Etatspyatiquent le
partage des compétences législatives entre I'Etasentités de caractére régional, c’est-a-diemttout a I'ltalie et a
'Espagne.

4 Art. 115 Cst.

!> Art. 116 Cst.

1% Art. 143.2 Cst.

7 Cf. art. 148-149 Cst; voir aussi l'art. 150 suldségation égislative.
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Le systeme de dévolution appliqué Rayaume-Unrésulte d’'une décentralisation tres poussée,
conduisant a la création d’'une nouvelle forme d'Eégional. Ce systeme est asymétrique et
prévoit des compétences différentes pour I'Ecdeseays de Galles et I'lrlande du N&td

d. Les statuts d'autonomie spécifiguesLes exemples italien et surtout espagnol montrent
gue la recherche d'une autonomie spécifique poutaine territoires présentant des
caractéristiques particulieres peut se combinec d&egénéralisation du systéme d'autonomie
sous la forme d'un Etat régional. Cependant, ksitst d'autonomie peuvent rester limités a une
partie du territoire. Il en va ainsi tout parti@rkment lorsque cette partie du territoire présente
des caractéristiques ethniques ou géographiquésyigres.

En Europe, les exemples suivants de statuts damierpeuvent étre mentionnés :

- Au Danemark les iles Féroé disposent d'un organe législatitl'en organe exécutif
propres. Elles se distinguent du reste du teretdin point de vue géographique, mais aussi
historique et linguistique. Il est a noter que ralgu'une faible majorité s'était dessinée lora d'u
plébiscite en 1946 en faveur de la séparation d'&®anemark, le parlement local (Lagting)
élu peu apres ne s'y montra pas favorable, et guaird'autonomie fut adoptée en 1948 aprés
négociations. Un statut d'autonomie plus étendaugaravant permit ainsi d'assurer le maintien
des fles Féroé dans le cadre daroike Groenland (situé géographiquement en Amérique)
bénéficie aussi d'un statut d’autonomie.

- EnFinlandg le statut des fles Aland est un des meilleursngkes de résolution pacifique
d'un différend dans un cadre international. Mérmla guestion de savoir si les habitants des iles
Aland constituent en tant que tels une minoritétrpas tranchée, il faut constater que, dans leur
grande majorité, ils sont de langue suédoise, etlajypopulation suédophone est minoritaire en
Finlande. Les habitants des fles Aland avaient delhanajoritairement le rattachement de ce
territoire a la Suede. Un différend s'était élentreela Finlande et la Suéde a propos des iles. La
question fut ensuite soumise a la Société des Natiqui trancha le conflit territorial en faveur
de la Finlande. Avant méme le réglement du différam statut d'autonomie avait été adopté,
qui accordait a la province d'Aland sa propre asdémlégislative. La solution définitive,
convenue par la Finlande et la Suéde, et adoptéta fociété des Nations, avait confirmé le
statut d'autonomie. Celui-ci fut ensuite développiamment en ce qui concerne la langue; par
exemple, le suédois est la langue de l'enseignextemd les écoles publiques. Aujourd'hui,
l'arrangement relatif a l'autonomie est parfois sidéré comme faisant partie du droit
international coutumiéf.

- Au Portugal les territoires insulaires des Agores et de Madenstituent des régions
autonomes dotées de statuts politiques et adnatiistélaborés par les assemblées |égislatives
régionales et approuvés par 'Assemblée de la Rigugb; la méme procédure s’applique a la
modification de ces statdfs

Plus récemment, des statuts spécifiques d'autonomiiété introduits dans deux Etats unitaires
européens, IMoldovaet IUkraine

8 pour I'rlande du Nord, voir ausssifra point B.e.

¥surla question, voir Arni Olafsson, Note surttenomie des fles Féro@, Autonomies locales, intégrité territoriale et
protection des minorités, Science et techniqua déinocratie n° 16, Strasbourg : Conseil de I'lu®97, pp. 110 ss.
20 voir Markku Suksi, La situation en Finlande - Tes Aland,in Autonomies locales, intégrité territoriale et priion
des minorités, STD n° 16, pp. 22 ss.

2L Art. 6.2, 225 ss Cst.
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- En Moldova un tel statut a été introduit pour la Gagaouetea permis de résoudre une
situation conflictuelle, qui s'était manifestée fmmproclamation unilatérale d'une «République
gagaouze» en 1990. Les Gagaouzes sont une minatitdhale, population turque de confession
chrétienne. Le statut se fonde sur une disposamrstitutionnelle qui prévoit que I'autonomie
peut étre octroyée par les dispositions d'une gamique pour la rive gauche du Dniestr, ainsi
qu'a certains autres endroits au sud de la Réuebtie Moldova (ou se situe la GagaoufZid)
existe donc une certaine limitation géographique statuts d'autonomie (contrairement au cas
de I'Espagne), mais ceux-ci pourraient étre adopbés d'autres territoires mentionnés par la
Constitution; une approche au cas par cas, detéagagsymétrique, pourrait étre envisagée. Le
statut de la Gagaouzie a été adopté apres desiatégoe entre les représentants de la Moldova
et des Gagaouzes. Cette loi précise que la Gagaestiune formation territoriale autonome a
statut spécial, constituant la forme d'autodéteation des Gagaouzes et une partie intégrante de
la République de Moldo%a L'autodétermination est ainsi comprise comme uimaot & une
autonomie dans le cadre du respect du princip&dtliné territoriale. 1l faut toutefois noter que,
au cas ou la Moldova perdrait son statut d'Eta¢peddant, le peuple de Gagaouzie aurait droit a
l'autodétermination exterfie?>

- En Ukraine c'est la République de Crimée qui dispose datusspécial d'autononite Il

est a noter que ce territoire est peuplé en méjalé Russes, qu'il a appartenu a la Russie
pendant une partie de I'époque soviétique et géeparau niveau officiel, son appartenance a
'Ukraine avait été mise en cause; des signaturesierst été recueillies en vue de
lindépendanc€. La question présentait des analogies avec celileagconduit au statut
d'autonomie des iles Aland, méme si elle n'a pad'dbjet d'un réglement international. La
Crimée dispose désormais, au sein de I'Etat umitéirainien, d'un pouvoir normatif.

e. Les arrangements politiques en matiere de partagdes pouvoirs

Dans certains cas ou une unité politique comprezddocdmmunautés distinctes, des solutions a
des conflits ethno-politiques ont été recherchées,ne soient pas basées sur la division de
'unité politique en différentes entités, mais plusur la conclusion d’arrangements politiques

spécifiqgues permettant la représentation de comuatésalistinctes au sein de la méme entité.
Un exemple récent peut étre trouvé dans les amamges institutionnels en matiere de partage
du pouvoir exécutif en Irlande du Nord, ou la papwin est divisée entre une majorité

britannique unioniste et une minorité nationalisteandaise substantielle. Une assemblée
|égislative est élue sur la base de la représentatioportionnelle. Les membres de I'Assemblée
doivent s’identifier comme nationalistes, unionésteu autres. Les décisions importantes de
’Assemblée nécessitent soit I'accord de la magoritomprenant la majorité aussi bien des
membres unionistes que des membres nationalistésipant au vote, ou d’'une majorité de 60

% en tout, qui doit inclure au moins 40 % des mawbrationalistes et unionistes. De telles
décisions importantes comprennent I'élection diesaires des principales charges publiques, y
compris le Premier Ministre et le Vice-Premier Mine, les réglements intérieurs et les

affectations budgétaires, ainsi que d’autres qoestsur lesquelles une minorité significative des
membres de 'Assemblée exprime sa préoccupatios. digres ministéres sont attribués aux

22 Art. 111 Cst.

Z Art. 1 de la loi.

24 Art. 2 de la loi.

25 gur la situation de la Gagaouzie, voir Alexei Barbagra, La situation en Moldowa,Autonomies locales, intégrité
territoriale et protection des minorités, STD n? . 177 ss, 178-183.

28 Art. 134-139 Cst.

2T sur la guestion de la Crimée, voir Serhiy Holoyatgutonomie territoriale en Ukraine - Le cas @eCkimée, STD
n° 16, pp. 142-156.
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partis politiques sur la base du systéme d’Hondtpmportion du nombre de siéges de chaque
parti & 'Assemblé®.

f. La protection des minoritésn'impliqgue pas forcément qu'une partie du temgtaispose
d'une autonomie spécifique. De nombreux Etats dopt# des régles sur la protection des
minorités en dehors d'un tel statut, alors quetkfalisme, le régionalisme ou I'existence d'un
statut d'autonomie ne sont pas forcément liés prégence de minorités. lls peuvent méme
exister indépendamment des minorités, protégéeadeichéant par d'autres normes, comme en
Allemagneen ce qui concerne les minorités danoise, fris@irsmrabe. En particulier, whatut
spécial peut étre congu sans qu'il existe une administratbcale ou autonome spécifique,
notamment par le biais d'un systéme d'autonomigopeellé®. Une solution intermédiaire a été
adoptée emdongrie ou, sans qu'il existe un régime d'autonomie tefate, des conseils locaux
de minorités ont un droit de regard dans tous @aeaines d'importance primordiale pour les
minorités. Des organes autonomes nationaux refdseggeles minorités sont constitués par les
porte-parole des minorités et des électeurs déegag les localités ou il n'y a pas de
représentant ou de porte-parole de la minorité emee’.

Il ne sera pas revenu par la suite sur les difféeeméthodes de protection des minorités, aussi
bien par des droits individuels que des droitsemtils, en dehors du cadre du fédéralisme, du
régionalisme ou d'autres formes d'autonomie teiai®y mentionnés ci-dessus. Cela ne signifie

pas que des solutions non territoriales ne doipeast étre recherchées, y compris I'octroi d'un
statut spécial a une minorité, notamment dansiteat®ns conflictuelles. En effet, en présence

de minorités dispersées ou ne se trouvant en rié@jauile part ou sur un territoire trés restreint,

une telle solution pourrait étre la plus souhagalCependant, I'étude de la protection des
minorités en général sort du cadre du présent’avipii est consacré aux situations de

superposition de plusieurs niveaux de pouvoirellsera pas non plus question de la Iégislation
interdisant les discriminations, qui peut aussad&srcer certaines tensions.

C. Les principes du droit international (apergu)

En présence d'un conflit ethno-politique, commearrte autre situation, les Etats doivent respecter
et exécuter de bonne foi les obligations découdantlroit international, en particulier en cas de
survenance d'un différend entre Etats. Plus préweé, ils doivent respecter les trois principes
cardinaux du systeme international instauré p&Hharte des Nations Unies, qui sont : le principe
du reglement des différends internationaux parrdegens exclusivement pacifiques (article 2,
paragraphe 3) ; le principe du non-recours a leefau a la menace de la force dans les relations
internationales (article 2, paragraphe 4) ; enfobligation de se conformer aux résolutions du
Conseil de sécurité prises dans le cadre de lai®écollective, en vertu du chapitre VII de la
Charte des Nations Unies. Les Etats doivent égailerdans leurs relations mutuelles, respecter les
principes et les régles de bon voisindg€es principes s'appliquent notamment lorsqu’tiédind
implique une minorité nationale. Un examen plusrafomdi de la question sortirait du cadre de
I'étude, relative au réglement des conflits ethotitigues en droit constitutionnel interne.

28 pour une description plus compléte des arrangenmsiisitionnels en Irlande du Nord, voir Brendath.éry, The
Nature of the British-Irish Agreement, New Left Rav 233, 1999.

29 Cf. l'article du projet de Protocole & la Convenmteuropéenne des Droits de 'Homme annexé a lanfiReandation
1201 de I'Assemblée parlementaire, et l'avis d€damission de Venise sur son interprétation, Rapaonuel
d'activités pour 1996, pp. 96 ss, 100-101.

0 surla question, voir Janos Bathory, L'autononei ihinorités au niveau local et national en Hopgridutonomies
locales, intégrité territoriale et protection deaarités, STD n° 16, pp. 217 ss.

3L sur la question, voir La protection des minoritdgavaux de la Commission européenne pour la déatiegar le
droit, Science et technique de la démocratie Strasbourg : Conseil de I'Europe 1994.

32 voir Droit et politique étrangére, Science et téghe de la démocratie n° 24, Strasbourg : CodsefEurope 1998,
pp. 10-11.
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® partie : la pluralité des niveaux de pouvoir : qustions a traiter

La deuxiéme partie sera consacrée aux questionsianes qui se posent dans tous les systemes
comportant une pluralité de niveaux de pouvoir. ttes thémes principaux a examiner sont la
répartition des compétences, le processus de déoiile reglement des différends entre le
centre(confédération, Etat fédéral, Etat central) eteiatés(Etats composant la confédération,
Etats fédérés, régions ou communautés autonomasjépartition des compétences est une
guestion qui se pose dans tout Etat, mais qui n@vétimportance particuliere dans les cas qui
nous intéressent ici, ou sont partagés des pouvégislatifs ou du moins normatifs. La
participation au processus de décision intéresse@dre surtout les structures confédérales ou
fédérales, et moins les statuts d'autonomie péigisuEn dernier lieu, une référence sera faite a
la possibilité de garanties internationales.

Toutes les structures étudiées sont soumises asxfdmdamentales deuperposition et
d'autonomie D'une part, le droit doentreprime celui deentités(loi de superposition). D'autre
part, il existe un certain pouvoir d'auto-organmatdes entités (loi d'autonomie). La loi
d'autonomie prime dans les confédérations - comares KlUnion européenne; la balance
penche toujours davantage en faveur de la loi gerposition lorsqu'on passe a I'Etat fédéral,
puis & I'Etat régional ou & des statuts d'autongaiticuliers®. Ainsi, les Etats fédérés adoptent
leur propre constitution dans le cadre du droittféd Par contre, les statuts des régions ou
communautés autonomes sont généralement des |8Etakecentral, méme s'ils ont auparavant
été adoptés par un organe de l'entité. Ainsliaie, les statuts spéciaux sont adoptés sous forme
de lois constitutionnelld§ tandis que les autres régions ne possédent pasodae
fondamentale. Les statuts des communautés autongspagnoles sont adoptés en dernier lieu
sous forme de loi organigtiele statut des fles AlandFihlandg a la forme d'une loi de nature
constitutionnelle (loi dérogatoire & la Constitn)S. L'autonomie de la Gagaouzislgldovg
résulte d'une loi organlqﬁ la République autonome de Crimée adopte sa Quatisti, mais
celle-ci est approuvée par le Parlemarerkhovna Radade IUkraine®®. Les compétences des
régions autonomes des Féroé et du Groenlaadgmarl sont garanties par des lois spécifiques
sur 'autonomie, approuvées par assemblées pradascpuis par le Parlement national, tandis
que les statuts des Acores et de MadBrat(gal) sont élaborés par les assemblées Iégislatives
régionales et approuvés par I'’Assemblée de la Rieady’.

A. Larépartition des compétence¥

La répartition détaillée des compétences est dpéeifa chaque Etat, et c'est pourquoi elle ne

sera pas l'objet de cette étude; une solution éadogdns un Etat ne peut étre transposée sans
autre ailleurs. Par contre, des régles généralasepe étre dégagées en ce qui concerne la
maniere d'aborder la question.

33 Cf. Malinverni,op. cit, p. 47.

% Art. 116 Cst.

5 Art. 81.1, 145-146 Cst.

% Suksi,op. cit, en particulier pp. 34-35.

7 Cf. art. 111 Cst.

%8 Art. 135.1 Cst.

%9 Art. 226 Cst.

% pour plus de détails sur la question de la réjpertdes compétences, voir L'Etat fédéral et rémjjoBcience et
technigue de la démocratie n° 19, Strasbourg : €lofes I'Europe 1997.
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1. Le fondement et le mode de répatrtition des compéten

a. Le fondement de la répartition des compétences

La premiere question qui se pose est le fondenueidique de la répartition des compétences. Il
s'agit en général de @onstitution

Toutefois, erRussie la Constitution permet a la fédération d’étenmlés largement son champ
d’activité, dans le domaine des compétences caemirou les sujets de la fédération restent
compétents en I'absence de législation fédé&rals lors, certains sujets ont négocié des traités
sur la délimitation de la compétence et des atiohs avec la fédération. En outre, le traité
fédéral de 1992, dans la partie qui n’est pas aoeta la Constitution, est également applicable
en matiére de répartition des compéteffces

En Italie, la Constitution énumere les compétences des nmggardinaires, tandis que les
compétences spécifiques des régions a statut gfigcisent dans les lois constitutionnelles les
concernarit. En Espagnepar contre, ce sont essentiellement les statastahomie, adoptés
finalement sous forme de loi organique nationalai déterminent les compétences des
communautés autonomes. Lorsque des statuts spétiaubonomie existent, il est également
fréquent que les compétences des régions autorswied fixées par la Constitution, comme au
Portugaf® ou enUkraine®™. En Finlande il en va plus ou moins de méme, puisque la loi su
'autonomie de la province Aland a un caractére constitutionnel. Banemarkpar contre, ce
sont les lois spécifiques sur l'autonomie des Fébé&lu Groenland qui déterminent leurs
compétences ; il en va de méme de la loi orgamelative a la Gagaouzie &foldova

b. Le mode de répartition des compétences - la compétesiduelle

Dans leskEtats fédérauxla Constitution prévoit le plus souvent urempétence résiduelides
entités, en ce sens que les compétences qui nepssnattribuées a I'Etat fédéral par la
Constitution restent aux entités (exemplédlemagné®, Russié&’, Suiss&, Etats-Unié®%). Dans
les anciennes confédérations, la compétence rdisidesenait également aux Etats membres,
comme aujourd'hui dandJhion européenneen particulier au niveau communaut3ire

En Belgique la regle prévoyant la compétence résiduelle deanmunautés et des régions
n'entrera en vigueur qu'aprés une nouvelle révidemta Constitution, si bien que la compétence
résiduelle appartient pour l'instant & I'Etat caiftr

Un systeme de double liste de compétences (de LEtdral et des entités) est envisageable.
Ainsi, auCanada la Constitution prévoit a la fois une liste desnpétences fédérales et une
liste des compétences des provinces. Cependartel lgysteme ne peut fonctionner que s'il
existe une compétence résiduelle, car il est iniplesau constituant de prévoir tous les cas de
figure, et, compte tenu du caractére rigide destitations, de s'adapter a toutes les innovations.

L Art. 71-73 Cst., spécialement art. 72 sur les ismres conjointes.
“2\/oir 'art. 11.3 Cst.

3 Art. 117-118 Cst.

4 Art. 227-228 Cst.

“5 Art. 137-138 Cst.

“6 Art. 70 Cst.

4T Art. 73 Cst.

“8 Art. 3 Cst.

4 Dixieme amendement & la Constitution.

%0 Art. 5.1 du traité instituant la Communauté eusspee (CE).
L Art. 35 Cst.
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Le systéme canadien prévoit ainsi en principe levpo résiduel de I'Etat central, dont la portée
doit cependant étre relativisée par l'attributienlal compétence sur les choses locales et privées
aux province¥.

Le maintien d'une compétence résiduelle de I'Etatral enBelgiqgueet auCanadan'empéche
gue les compétences des entités y sont plus étenglues par exemple, efwtriche Etat
connaissant la compétence résiduelle des entigganode d'attribution des compétences ne
préjuge donc pas de leur étendiEn outre, non seulement le nombre des compétentas
leur nature et l'interprétation qui leur est donnéfuent sur I'équilibre des pouvoirs entre centr
et entités. Ainsi, au¥tats-Unis I'existence d'une constitution rigide a été carébiavec une
interprétation trés large des clauses d'attribud®eompétences a I'Union.

Dans lesEtats régionauxpar contre, la compétence résiduelle appartieriEtat central. Le
systeme espagnol est particulierement complexe. Certes, la Congiitu peut donner
limpression de contenir deux listes de compétencefies qui peuvent étre attribuées aux
communautés autonomes et celles qui sont réseavéEgt central’. En réalité cependant, ce
sont les statuts d’autonomie, adoptés en dermiersious forme de loi organique, qui déterminent
la portée de la compétence de chaque entité. Twyilues peut-on considérer que certaines
compétences sont réservées exclusivement a I'Btaepr nature. Ce qui n'est pas attribué par
le statut a la communauté autonome reste a I'etatral. Enltalie, les compétences des régions
a statut spécial sont prévues par ces statuts, squt adoptés sous forme de lois
constitutionnelle¥. Les compétences des régions ordinaires sont ééemémitativement par
la Constitutior®.

Le systeme de répartition des compétences danadie ae la dévolutiobritannique est de
nature asymeétrique. Pour ce qui est de 'Ecosstgines matiéres sont spécialement dévolues au
Parlement écossais, d’'autres sont réservées aniami de Westminster, tandis que les matieres
ne faisant pas I'objet d’'une régle particuliéreevel du premier ; 'Ecosse a donc la compétence
résiduelle. Il en va autrement du Pays de Gallest tb Parlement ne peut adopter qu'une
|égislation subordonnée dans des domaines quntuét® spécifiquement dévolus.

A fortiori, dans les Etats unitaires ou toutes les compé&emggartiennent en principe a I'Etat
central, mais ou des statuts spécifiques sont retoa certaines entités, ces derniéres ne sont
compétentes que dans les domaines prévus pamateis st

2. Le caractére symétrigue ou asymétrigue de krtipn des compétences

La répartition des compétences entre plusieursanivele pouvoirs n'implique pas que chaque
entité dispose exactement des mémes compétendasvade soi dans les Etats qui prévoient
un statut d’autonomie spécifique pour certainededes entités, puisque les autres entités ne
bénéficient pas de lI'autonomie. Les Etats régionawpopéens sont également fondés sur une
certaine asymétrie de la répartition des compégentialie connait des régions a statut spécial,
propre & chacune d'entre efiéset 'Espagneconnait autant de statuts particuliers que de
régions. Par contre, les Etats fédéraux sont eérgéfondés sur une symétrie de la répartition
des compétences (par exemplautriche, Bosnie-Herzégovine, Canada, Allemagnésss,
Etats-Unig. Le systémeusseest cependant différent, puisque, d’'une partjdtexce de traités
spécifiques entre les sujets et la fédération Br@rane certaine asymétrie et que, d’autre part, il

52 Art. 91 ss de la Loi constitutionnelle de 1867.
53 Art. 148-149 Cst.

54 Art. 116 Cst.

55 Art. 117 Cst.

%% Art. 116-117 précités.
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existe différents types de sujets de la Fédérafiépubliques, territoires, régions, districts
autonomes...), dont certains sont inclus dans gt

3. Les différents types de compétences

Chaque Etat régle difféeremment le partage des ctanpés entre I'Etat central et les entités. Il
est par contre possible de définir des types géréta compétencds:

- Les compétence®xclusivesde [I'Etat central, auxquelles correspond I'absemt®
compétences des entités.

- Les compétencesoncurrentegde I'Etat central et des entités) : I'Etat cehfraut épuiser
'ensemble de la matiéere ; les entités ne gardemtouvoir de Iégiférer que dans la mesure ou
I'Etat central n’a pas légiféré.

- La compétence de I'Etat central d’adopter dieis-cadres a laquelle correspond la
compétence des entités de régler les détails.diesadres contiennent les principes, tandis que
les entités sont compétentes sur les questionétdé et I'exécution.

- Les compétenceasaralleles(de I'Etat central et des entités) : une tache péne exercée
simultanément par I'Etat central et les entitésaccim dans son domaine. L'exemple le plus
fréquent concerne la fiscalité, dans des Etatsouets|’Argenting la Belgique le Canadaou la
Suisse

- Les compétenceexclusivesdes entités, dans les domaines ou I'Etat centealpas de
compétence.

4. Des regles communes en matiére de compétences ?

Chaque ordre juridique répartit les compétenceseelttat central et les entités comme |l
'entend. Dés lors, méme si certains parallélispesvent apparaitre en matiere de répartition
des compétences, la diversité est la regle en f@maCependant, sans que cela soit imposé par
le droit international, dés lors qu’un véritableEtxiste — et non pas une simple confédération -,
un certain nombre de domaines relevent (presqu@urs de I'Etat central :

a. Dans le domaine du droit interne

- la défense ;

- la politique monétaire ;

- la propriété intellectuelle ;
- la falllite ;

- les poids et mesures ;

- les douanes.

Cela vaut évidemment sans préjudice des compételeddsnion européenne.
Par ailleurs, le droit privé, le droit pénal etsicurité sociale relevent en général, pour la plus

grande partie du moins, de I'Etat central. Notangdfois que, par exemple, des Etats fédéraux
tels que le€tats-Uniset leCanadane connaissent pas un systéme de droit privééunifi

" Art. 65 Cst.
%8 Pour plus de détails, voir L'Etat fédéral et régip STD n° 19 (précité).



-13- CDL-INF (2000) 16

b. Dans le domaine des relations internationales

La politique étrangere reléve toujours, entierenmenpartiellement, de la compétence de I'Etat
central. La situation la plus favorable pour legitéa est le parallélisme des compétences
internes et internationales : dans ce cas, leg¢éenttomme I'Etat central, ont des compétences
conventionnelles matérielles dans les mémes domajne ceux ou elles ont une compétence
|égislative interne, sous réserve des clauses apécidattribution des compétences
conventionnelles. Ce systéme est par exemple péaggBelgiqué®. Le plus souvent cependant,
les entités ont moins de compétences sur le ptemiational que sur le plan interne. En outre,
méme dans les domaines ou les entités ont une tengeéconventionnelle matérielle, leurs
traités sont souvent conclus par I'intermédiaireGhuvernement centraS(iss€”) ou soumis a
son approbationAllemagne Autriché})®2,

B. La participation des entités au processus de déon de I'Etat central

La répartition des compétences n’est pas le sa@atempermettant de juger du réle des entités au
sein de I'Etat. En effet, les entités peuvent se keconnaitre la qualité’organes de I'Etat
central et participer ainsi directement a son processusstitotionnel ou, plus rarement,
législatif. Elles peuvent aussi participer indieoent a ce processus, par le biais d'une
deuxiéme chambre qui les représente. En généralarticipation des entités au processus de
décision de I'Etat central est consacrée avant dants les Etats fédéraux, et beaucoup moins
dans les Etats régionaux ou dans les Etats ursitaimenaissant des entités autonomes.

1. Les entités comme organe de I'Etat centrapaldicipation directe

C’est surtout awniveau constitutionnetue les entités interviennent, dans de nombreaxs Et
fédéraux. Ainsi, erRussie les amendements constitutionnels ne peuvent reatrevigueur
qu'aprés leur approbation par les organes du polégislatif d'au moins les deux tiers des sujets
de la fédératiotf. Aux Etats-Unis ils nécessitent l'accord des organes législdéfstrois quarts
des Etats; la révision constitutionnelle peut @ireposée par une convention convoquée a la
demande des législatifs des deux tiers des ®tats Canada ils nécessitent I'accord de sept
provinces au moins (sur dix) regroupant au moin¥o@e la population; les régles les plus
importantes ne peuvent méme étre révisées qu'animité des provincds En Suisse le
constituant fédéral est composé du corps électf@rdéral et des cantons. Les révisions
constitutionnelles doivent ainsi étre approuvéadaenajorité du corps électoral fédéral et par la
majorité des cantofs; la symétrie absolue n'est toutefois pas assyméisgue les voix de six
cantons comptent pour une demi-voix.

En dehors des Etats fédéraux, la participatiorctirest beaucoup plus limitée. Ainsi, lealie,
cing conseils régionaux peuvent demander un réfiéran constitutionnel sur une loi
constitutionnelle adoptée par le parlement sansajarité des deux tiets

%9 Art. 167 Cst.

%0 Art. 56.3 Cst.

®L Art. 16.2 Cst.

62 Pour plus de détails sur la question de la réjmartdes compétences internationales, voir Ledéanfédérées et
régionales et les traités internationaux, Rapmtopt par la Commission lors de s linion, CDL-INF (2000) 3.

%3 Art. 136 Cst.

6 Art. V Cst.

% Art. 38 ss de la Loi constitutionnelle de 1982.

% Art. 195 Cst.

®7 Art. 138 Cst.
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Lorsqu’il existe des statuts d’autonomie spécifigeux-ci peuvent nécessiter I'approbation de
'entité autonome. Il se peut aussi qu'une entiidomome dispose de la compétence de se
prononcer sur les lois qui la concernent directéamenFinlande la province dAland participe

a la révision de la loi constitutionnelle sur sattomomie et de la loi relative a I'acquisition de
biens immobiliers dans les Tlégand’®.

Au niveau législatif, la possibilité de demander un référendum estnmo® a cing régions
italienne$® et & huit cantonsuisse? (en Suisse, le référendum peut aussi concernéirer
traités internationaux). Le droit d'initiative |&litive ou constitutionnelle des entités existe par
exemple dans ces deux EfatenRussié’ et enEspagné&’. Sa portée est cependant limitée, car
le l1égislateur peut décider librement s'il veutnom donner suite a une telle initiative.

2. La patrticipation indirecte

Dans un certain nombre d’Etats fédéraux et régwnaudeuxieme chambre peut étre considérée
comme représentant les entités.

Le lien entre la deuxieme chambre et les entitesegmendant plus ou moins étroit selon les cas.
Il 'est tout spécialement emllemagne ou le Bundesrat se compose de membres des
gouvernements des Lander, qui les nomment et lesquént®. Il I'est moins lorsque les
membres de la deuxiéme Chambre sont élus par lésnimts des entités, comme pour le
Bundesragwutrichierf®. La Russieprésente un cas de figure intermédiaire, puisqa€ehseil de

la Fédération est constitué a raison de deux reptaésts de chaque sujet de la Fédération : un
représentant de I'organe représentatif et un dedive exécutif du pouvoir d’Etdf Enfin,
I'élection populaire directe des membres du Conded Etatssuisseou du Sénat deBtats-
Unis’’ tendent également & ne pas en faire de véritdBlégués des entités. Le Sénat talie,

Etat régional, est également élu sur une baserngigit

L’existence d’'une deuxieme chambre représentargriéis ne signifie pas forcément que cette
représentation eslymeétrique La représentation des entités au sein de la dmexichambre, a
raison de deux membres par Etat fédéré, est syétarRussié’, auxEtats-Uni° et enSuisse
(sous réserve du cas de six cantons qui n'élisémt gonseiller aux Etats au lieu des d&tgn
Autriché?, le nombre des députés de chaque Land au Bundssran principe proportionnel au
nombre de citoyens. La répartition des sieges aatsars entre les régiontliennes est
également, pour I'essentiel, proportionnelle adawation. EnAllemagné’, il est tenu compte
de la population, bien que de maniére non propungtie, dans l'attribution des sieges. Par
ailleurs, lorsque la deuxiéme chambre ne reprégmEddes entités, il va de soi que les membres

%8 Suksi,op. cit, pp. 34-35.
89 Art. 75 Cst.

70 Art. 141 Cst.

" Suisse : art. 160.2 Cst. ; Italie : cf. art. 7qst.
2 Art. 104.1 Cst.

3 Art. 87.2 Cst.

7 Art. 51.1 Cst.

S Art. 35 Cst.

8 Art. 95.2 Cst.

7 XVII ¢ Amendement Cst.
8 Art. 57.1 Cst.

™ Art. 95.2 Cst.

80 Art. ler section 3 Cst.

81 Art. 150 Cst.

82 Art. 34 Cst.

83 Art. 51.2 Cst.
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en provenance de chacun d’entre elles ne sontrpasrabre égal et qu'il ne peut étre question
de symétrie a cet égard.

Les compétences des deuxiemes chambres, lorsgu'af@ésentent les entités, sont aussi
variables: laSuisse par exemple, a un systeme de bicamérisme paofaites deux Chambres
ont les mémes compétentegsous réserve des sessions de I'Assemblée féd#hratabres
réunies, ou les 46 conseillers aux Etats pésenhsngile les 200 conseillers nationaux); en
Autriché®, en Allemagn&® et en Russi&’, par contre, la deuxiéme chambre a moins de
compétences que la premiére. ABxats-Uni§® le Sénat dispose, dans certaines matiéres,
comme la ratification des traités et la confirmatae la nomination de certains fonctionnaires,
de pouvoirs que n'a pas la chambre des représgfitant

En Belgique il n'existe pas de véritable participation indiee des entités au processus de
décision de I'Etat central. Il est plutét questa parité linguistique - qui concerne donc les
différents groupes linguistiguesmnais non les communautés ou les régions. Dansréde t
nombreux cas qui touchent aux institutions ou aar@étences communautaires et régionales, la
Constitution exige le vote de lois dites «spéchalagui requierent une majorité dans chaque
groupe linguistiqu€. L'on est donc en présence d’'une situation undiiérente otl ce sont des
groupes plutdét que des entités fédérées ou régionaléssani appelés a participer a la prise de
décision.

Il serait envisageable que la participation indieetes entités au processus de décision s’exerce
non seulement au niveau du pouvoir législatif, maissi a celui des pouvoiexécutif et
judiciaire.

En ce qui concerne le pouvaxécutif de tels cas de figure ne se présentent pas vmaieme
dehors du cas dBUnion européennelLe Conseil de I'Union, qui reléve simultanémeetsd
aspects de pouvoirs législatif et exécutif, est posé de ministres des Etats membires
convient de relever que I'Union européenne préseateantage une forme confédérale que
fédérale. Par ailleurs, le paritarisme linguistidugdge concerne le Gouvernement de maniere
encore plus stricte que le Parlement, puisque réeniér Ministre éventuellement excepté, le
Conseil des ministres compte autant de ministrexpiession frangaise que d’expression
néerlandaise?.

Enfin, pour ce qui est du pouvoir judiciaire, lerifaisme linguistique concerne encore, en
Belgique la composition de la Cour de cassation, du CobrbBEtat (juridictions ordinaires
suprémes) et de la Cour d’arbitrage (Cour congiituelle). EnSuisse les différentes langues
officielles, donc les différents groupes linguistg, doivent étre représentés au Tribunal
fédérai®, mais cela n’a pas de véritable lien avec la siredédérale, qui n’est pas fondée sur le
critére linguistique.

8 Art. 148.2 Cst.

85 Art. 42 ss Cst.

8 Art. 76 ss Cst.

87 Art. 102 ss Cst.

8 Sur la procédure législative en général, voirtI'sr section 7 Cst. ; sur les pouvoirs en matieatification des
traités et de nomination de hauts fonctionnaireis,\art. 1l section 2.2 Cst.
8 Pour plus de détails, voir L'Etat fédéral et régip STD n° 19, pp. 51 ss.
% 'Voir par exemple les art. 4.3, 115.1, 117.2, 12128 Cst.

9L Art. 203 CE.

92 Art. 99.2 Cst.

% Art. 189.4 Cst.
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Comme cela résulte des paragraphes qui précédemtektion de laymétrieou de lasymétrie

se pose non seulement en matiere de répartitiorcalmpétences, mais aussi en matiére de
participation au processus de décision de I'Etattreé que ce soit directement ou surtout
indirectement par la représentation dans les oggded’Etat central.

C. Le réglement des différends

Dans les Etats fédéraux et régionaux, un mécanjsnakctionnel est prévu en cas de différend
entre I'Etat central et les entités. L'impartiglitdbn seulement subjective mais aussi objective, es
ainsi garantie : il convient en effet d’éviter gu’organe politique, de surcroit un organe politique
de I'Etat central, tranche de tels différends amidee instance.

Dans les Etats qui connaissent une Cour constingite, celle-ci est ainsi compétente pour se
prononcer sur de tels conflits. Tel est le cas, paemple, enAllemagne ou la Cour
constitutionnelle fédérale statue notamment «endeadivergences d’opinion ou de doutes sur la
compatibilité formelle et matérielle, soit du drgtiéral ou du droit d’'un Land avec la présente Loi
fondamentale, soit du droit d'un Land avec tout&reavegle du droit fédéral, sur demande du
gouvernement fédéral, du gouvernement d’un Land.«en;cas de divergences d’opinion sur les
droits et obligations de la Fédération et des LEnt@tamment en ce qui concerne I'exécution par
les Lander du droit fédéral et I'exercice du coetrdédéral3’. La Cour constitutionnelle
autrichienne«statue... dans les conflits de compétence entigileder ainsi qu’entre un Land et la
Fédération» ; «sur demande du Gouvernement fédéralun gouvernement de Land, la Cour
constitutionnelle statue, par ailleurs, si un aétgslatif ou exécutif releve de la compétenceale |
Fédération ou des Léndg?»La Constitutiorbelgeprévoit que la Cour d’arbitrage est compétente
pour statuer, notamment a la demande des gouventefiéeéral, communautaires ou régionaux,
sur 'annulation d’'un acte normatif de I'Etat cehtou de ses entités pour cause de violation «des
regles qui sont établies par la Constitution owetu de celle-ci pour déterminer les compétences
respectives de I'Etat, des Communautés et des R&gioEn Bosnie-Herzégovinégalement, «la
Cour constitutionnelle a compétence exclusive pagler tout différend découlant de la ...
Constitution ... entre la Bosnie-Herzégovine et I'uoa les deux Entités.’% La Cour
constitutionnelle de |I&édération de Russiegle les conflits de compétences entre les osgdne
pouvoir d’Etat de la Fédération de Russie et legmes du pouvoir d’Etat des sujets de la
FédératiofY.

Des regles analogues existent dans les Etats ekgipanEspagne ou la Cour constitutionnelle se
prononce sur les conflits de compétences entratli#tles communautés autonomes et est saisie par
le Gouvernement central de ses contestations cdedreactes adoptés par les organes des
communautés autononiéset enltalie, otl la Cour constitutionnelle juge des conflitattibution

entre les pouvoirs de I'Etat et ceux des rédihs

Dans certains Etats fédéraux qui ne connaissentrpasntréle concentré de constitutionnalité, il
appartient a la Cour supréme, en tant qu'instan@pa, de se prononcer sur les conflits juridiques
entre I'Etat central et les entités. Il en va aimgEr exemple, augtats-Uni®?. En Suisse le

% Art. 93.1 Cst.

% Art. 138.1.c et 138.2 Cst.

% Art. 142 Cst. Le texte cité figure a I'Art. 1(1% th loi spéciale sur la Cour d’arbitrage; voirsaliarticle 2.

7 Art. VI.3.a Cst.

% Art. 125.3.b Cst.

% Art. 161.1.c et 161.2 Cst.

190 Art. 134.2 Cst.

191 La Cour supréme est compétente pour les différdads lesquels les Etats-Unis sont partie, eteseuinstance
unique dans les affaires ou un Etat est partiécleatll section 2 1-2 Cst.
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Tribunal fédéral connait des différends entre laf€dération et les cantons, mais ne peut controler
la constitutionnalité des lois fédérdf&s

Au Canadapar contre, I'ensemble des tribunaux ordinairespmonce sur les questions de
constitutionnalité ; la Cour supréme intervientdmrniére instanc¢®® sauf lorsqu'elle est saisie
pour avis consultatif par le gouverneur en cot¥eil

Le mode judiciaire de réglement des différends, lpaCour constitutionnelle ou une instance
équivalente, existe aussi en présence de staausodomie particuliers. Edkraine, les instances
nationales peuvent saisir la Cour constitutionrddida constitutionnalité des actes de la Verkhovna
Rada de la Crimée, et celle-ci peut porter lessaémgislatifs et réglementaires nationaux devant
cette méme Colf. Au Portugal les autorités nationales peuvent demander & lar Co
constitutionnelle un contrdle préventif de la ciansbnnalité des textes des régions autondffies

si une telle voie n’est pas ouverte aux régionsraumes a I'égard des textes nationaux, un contrble
concret de constitutionnalité de ceux-ci est taigepossible’’. Une solution originale est prévue
pour le Groenland O@anemarl: un différend sur les compétences respectives aldorités
nationales et régionales est porté devant un orgamgosé de deux membres nommés par le
gouvernement, deux par les autorités régionalgsistjuges de la Cour supréme nommés par son
président. Si les quatre personnes nommeées pautestés nationales et régionales se mettent
d’accord, le différend est résolu. Sinon, la questest décidée par les trois juges de la Cour
suprémé&”. Dans son premier stade, ce systéme s'apparamiengécanismarbitral de solution
des conflits.

Par ailleurs'Union européenngstructure intermédiaire entre la confédératioitikgtat fédéral,
connait ses mécanismes propres de réglement déseuifs entre les Communautés et les Etats
membres devant la Cour des Communautés (recourequement de la Communauté contre un
Etat membr®®, recours en annulation des Etats membres contreadess des institutions
européenné¥’...).

D. Lagarantie internationale

Méme si le fédéralisme, le régionalisme et lesuttat’autonomie relévent pour I'essentiel du droit
national, il se peut gu’ils soient I'objet d’'unergatie internationale. De maniére générale, ute tel
garantie peut se fonder sur des traités en materegrotection des minorités. Les traités
multilatéraux n'imposent il est vrai pas de statautonomie, nia fortiori une structure régionale
ou fédérale. Cependant, le fédéralisme, le régemal ou les statuts d’autonomie sont I'un de
moyens de consacrer, en droit interne, les obtigatrésultant de ces traités. Cela peut concerner
des traités multilatéraux tels que la Conventictiregour la protection des minorités natioriafes
mais aussi des traités bilatéraux visant a réglsitiation d’une minorité particuliété

L'exemple le plus classique de garantie internai®rest celui dedles Aland. Peu aprés la
déclaration finlandaise d’'indépendance en 191mdprité des électeurs de ces iles avait signé une

102 Art. 189.2 et 190 Cst.

193 v/oir en particulier 'art. 35.1 de la loi sur lao@r supréme.
104 Art. 53.1 de la loi sur la Cour supréme.

195 Art, 150 Cst.

106 Art, 278.2 Cst.

107 Art. 280 Cst.

198 Art. 18 de la loi sur I'autonomie du Groenland.

109 Art, 226 CE.

119 Art. 230 CE.

ML STE 157.

12 5yr la protection des minorités dans les traitésmationaux, voir La protection des minoritésPSiP 9, pp. 51 ss.
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pétition demandant le rattachement des lles a é@leSUPeu apres, un differend au sujet des lles
s’était élevé entre la Finlande et la Suéde, gliivie nouvelle campagne de pétition en faveur du
rattachement a la Suéde. Le différend fut portéadieva Société des Nations, qui trancha le
différend territorial en faveur de la Finlande, @ndition que des garanties visant notamment a
assurer la prospérité et le bien-étre des habitaist prévues, et que des mesures soient prises
pour démilitariser et neutraliser les fles. La sotudéfinitive consista en un accord entre la $ued
et la Finlande, soumis au Conseil de la SociétdNagisns, qui prévoyait que le Conseil veillerait &
l'application des garanties prévues, et qu’il paitrrsaisir la Cour permanente de Justice
internationale, en cas de plaintes ou réclamatitensature juridique du Landsting (parlement)
d’Aland au sujet de ces garanties. L'accord prévtipaibduction dans la loi d’autonomie des fles
Aland d’un certain nombre de dispositions sur ledsigg¢ comme langue d’enseignement, sur
l'acquisition d'immeubles, sur I'exigence de cinggade domicile pour acquérir le droit de suffrage
communal et provincial dans les lles, Eft.

En ltalie, la création de la région autonome du Trentin-Halige, ainsi que l'octroi de droits
spécifiqgues (y compris les compétences I|égislgtieexordés a la province majoritairement
germanophone de Bolzano, ont suivi la conclusiofiadeord De Gasperi-Gruber en 1946 avec
I'Autriche™

Les accords de paix de Dayton, relatifs Bdsnie-Herzégovinet qui ont mis fin au conflit arme,
sont conclus entre la Bosnie-Herzégovine, la Groati la Yougoslavie. lls comprennent
notamment, en annexe, la Constitution de la Bddeieégovine, qui assure un mécanisme
complexe d’équilibre entre les deux entités, laéfétibn de Bosnie-Herzégovine et la Republika
Srpska, ainsi quentre les différents peuples pit8ssur ce territoire. En outre, les organisations
internationales sont impliquées, en particuliefMAN en ce qui concerne les aspects militaires du
réglement de palx’, et le Bureau du Haut Représentant, institutiéead hog pour ses aspects

civils*e.

Enfin, méme si elle n'apporte qu’une solution titme, la résolution 1244 du Conseil de sécurité
présente un caractére original, en attribuant@itamunauté internationale des pouvoirs effectifs
sur le territoire du Kosovo. De maniére généraeple de la communauté internationale dans le
reglement des conflits en question s’est ainsirdaédes dernieres années, ce qui semble préfigurer
une évolution a long terme.

Conclusion

Les solutions détaillées aux différentes questmurisse posent en cas de répartition de pouvoirs
entre différents niveaux de la structure étatiquré spécifiques a chaque cas patrticulier. Par epntr

les questions sont semblables. Le présent rapparbratré que, dans le respect de lintégrité

territoriale, peuvent étre congus aussi bien datutst d'autonomie que le régionalisme, le

fédéralisme voire la confédération, sans oublierdgles sur la protection des minorités. Dés lors
que plusieurs niveaux de pouvoir coexistent, ilviamt de se déterminer sur la répartition des
compétences : d’abord sur son fondement et laititutle la compétence résiduelle ; ensuite, sur le
choix des différents types de compétences (ex@ssigoncurrentes, d’adopter des lois-cadres,
etc.) ; ou encore sur le caractere symétriqgue oudeda répartition des compétences. Par ailleurs,
les entités participent-elles, directement ou ew@&ment (par exemple a travers une deuxieme
chambre) au processus de décision de I'Etat céhttal matiére de répartition des compétences

113 Suksi,op. cit

114 \oir La protection des minorités, STD n° 9, pp22iB3, et le rapport de M. Sergio Bartole intitulédéralisme et
protection des minorités — aspects régionaux éeskalans le méme volume, pp. 391 ss.

115 Annexe 1A aux accords de Dayton.

118 Annexe 10 aux accords de Dayton.
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comme de processus de décision, I'approche esbgfiedtrique ou asymétrique ? Le mode de
reglement des différends entre Etat central etésn{en principe juridictionnel ou arbitral) est
également un point important. Enfin, dans la solutile situations conflictuelles, une garantie
internationale peut étre recherchée.



