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LES MINORITES DANS LA STRUCTURE FEDERALE
DE L'ETAT AUTRICHIEN

Selon l'article 2 de la Constitution de 1920 dér&publique d'Autriche, celle-ci est un Etat
fédéral, composé de neuf régions (Lander).

La Constitution prévoit une répartition des compéés |égislatives et exécutives entre la
Fédération (Bund) et les régions; toutefois, laamétences les plus importantes, en particulier
celles qui ont trait a la protection des minorit&s)t du ressort de la Fédération.

Un certain nombre de personnes appartient a laritéinslovene en Carinthie et en Styrie;
d'autres appartiennent aux minorités croates egrbimes dans le Burgenland; des groupes
minoritaires de croates, de hongrois et de tchespié®uvent a Vienne.

Ainsi gu'il a été évoqué, la législation relativeagrotection des minorités est, dans l'essentiel,
de caractére fédéral (national). Dans ces conditibm'est pas étonnant que les constitutions
des régions concernées (Carinthie, Styrie, Burgdniienne) ne prévoient pas de dispositions
relatives a la protection des minorités.

Il est a noter que, suivant I'exemple de l'art®lde la Constitution fédérale, les constitutions
régionales (Landesverfassungen) de la Carinthida @&tyrie, du Burgenland et de la Basse-
Autriche stipulent que la langue officielle de l&gion est l'allemand, sous réserve des
dispositions des lois nationales relatives a l'es#gs langues minoritaires (voir en particulier
Volksgruppengesetz 1976).

Enfin, il convient d'observer que, d'apres la Gautgin de la Carinthie, toute la région formait

une circonscription électorale unique, ce qui gveitnis a la minorité slovéne (vivant dispersée
dans la région, avec un centre de gravité dandiséscts du sud-est de la région) d'obtenir le
quorum nécessaire pour l'élection d'un candidaprproOr, d'aprés un arrét de la Cour
constitutionnelle de 1978, la constitution exigedlaision des régions en plusieurs districts
électoraux.

L'adaptation nécessaire de la Constitution rég@oa Carinthie a cet arrét a été opérée en
1979, la région étant découpée en quatre distéldstoraux. Depuis lors, il est presque
impossible & une liste de la minorité d'obtenguderum nécessaire dans un seul district.

Toutefois, il faut ajouter que les listes électesaties partis politiques incluent en général des
représentants de la minorité slovene pour lesiéfectau niveau national et régional et que,
dans les conseils communaux ainsi que dans d'agsesnblées (chambres de commerce, de
l'agriculture, du travalil), il y a des représensaglus sur la base de listes propres a la minorité.

Dans un Etat fédéral de type autrichien, il essitdes (davantage que dans un Etat centralisé) de
prévoir des structures appropriées qui tiennentpterde la présence de groupes minoritaires
dans la région. Ainsi, auprés du gouvernement négjilandesregierung) de la Carinthie, il a
été créé un bureau spécial (Bureau fur Volksgrujpppgen) pour les problémes intéressant la
minorité.
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L'ltalie n'est pas un Etat fédéral. On peut landé€omme un Etat régional: les pouvoirs
du gouvernement central sont contrebalancés papdesoirs dévolus aux régions (et au
gouvernement local). Néanmoins, on ne peut pasalieela République italienne soit une
association de régions, parce que les régionspesnparticipé a I'établissement de I'Etat italien.
Elles ont été créées par I'Etat a un stade ultédieson histoire par un transfert de fonctions a
des autorités régionales nouvellement établies. nl@me que les autres organes du
gouvernement local (les communes et les provindes)régions sont des entités autonomes
(non souveraines) qui ont des fonctions législatieé administratives. Ces fonctions sont
différentes des pouvoirs souverains de I'Etat parcelles ont été élaborées a partir d'une
décision des autorités centrales de I'Etat.

Etant donné que les pouvoirs régionaux sont césfaux régions et non pas propres a
celles-ci, elles ne peuvent en étre privées sansiog de la Constitution. C'est pourquoi I'on
peut dire que l'autonomie de ces organes est fautéla Constitution et garantie par celle-ci.
Néanmoins, les dispositions constitutionnelles @onhnseulement les grandes lignes des
principaux éléments de l'organisation et des fonstrégionales, laissant au Parlement de I'Etat
une certaine latitude quant a leur mise en ceuvggadit la d'une autre différence entre les
régions et les Etats membres d'une fédération|'Eat central et les régions n'ont pas une
position et des garanties constitutionnelles égales

Les régions ont un gouvernement représentatif.rseassemblées législatives se
composent de conseillers €lus. Une région estngtiution autonome parce que la population
gui habite sur son territoire peut participer gdation des questions qui la concernent en élisant
l'organe représentatif régional dans la mesureestgoestions relevent de la compétence de la
région elle-méme.

Lorsque I'Assemblée constitutionnelle a décidérization des régions en 1947, la
réforme régionale ne visait pas directement laggt@n des minorités linguistiques. Les
minorités linguistiques ne constituent pas un @ole essentiel de la société italienne. Elles ne
sont installées que dans quelques régions frorgaliede [ltalie: une communauté
germanophone dans la province de Bolzano; une corumté francophone dans le Val d'Aoste;
une communauté d'expression slovene dans la pardatale de la région Frioul-Vénétie
Julienne (surtout dans les provinces de Triestie &orizia) et la communauté parlant ladin qui
vit dans les provinces de Bolzano et de Trente.gMala dimension restreinte de ces
phénomeénes, I'Assemblée constitutionnelle a imnedient compris que les institutions
régionales pourraient l'aider a traiter le probleseela protection des minorités. En outre, la
mise en ceuvre de I'Accord De Gasperi-Gruber a ®@Hlitalie a suivre cette voie, et des
obligations de politique intérieure ont contraigg hutorités italiennes a adopter un arrangement
analogue dans le Val d'Aoste. La présence du grgepeanophone et du groupe francophone
dans les territoires du Trentin-Haut Adige et dli&/Aoste a incité a donner a ces deux régions
un statut constitutionnel particulier et & tenimge de la protection des minorités linguistiques
dans l'organisation de ces régions. Les disposittoncernant ces deux régions ont été adoptées
par des lois constitutionnelles en 1948 (celleogumicerne le Trentin-Haut Adige a été modifiée
en 1971) et la marge d'appréciation laissée aerarlt national pour leur mise en ceuvre est
beaucoup plus limitée que lorsque d'autres régionsen cause.
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Les lois constitutionnelles mentionnées plus h@évoient toutes deux I'emploi des
langues des minorités, la préservation et I'épasenient de leur identité culturelle, la
protection de leurs caractéristiques sociales eaindgroiques traditionnelles. Dans le
Trentin-Haut Adige, certaines de ces dispositimrecernent aussi le groupe ladinophone, mais
la protection de cette minorité est établie pasgskntiel a un niveau subrégional. La protection
de la minorité slovéne aussi est mise en ceuvre aiv@au subrégional, surtout au niveau
municipal. On peut donc dire que les principes g@&né du systéme juridique italien ne
réalisent pas la protection des minorités linggists par le biais des seules institutions
régionales mais impliquent de recourir & toutesnsitutions du gouvernement local a cet effet
en fonction de la dimension de la minorité concerhé& groupe d'expression slovene constitue
une minorité trés restreinte par rapport a la dsimen de la population de la région
Frioul-Vénétie Julienne. Cette région jouit aussindstatut constitutionnel particulier, mais
celui-ci a été adopté en raison des problémes étignes et sociaux d'une région frontaliere et
la présence de la minorité slovéne n'a pas étéabtmment déterminante pour cette décision.
Dans la loi constitutionnelle qui concerne la rédimioul-Vénétie Julienne, on ne trouve pas de
dispositions analogues a celles concernant lesritéie@llemande et francaise qui figurent dans
les lois relatives au Trentin-Haut Adige et au Yaloste.

En conclusion, on peut dire que, dans le systaémique italien, il y a un lien entre la
protection des minorités et les institutions duwgooement autonome local et régional; mais
seules les lois concernant le Trentin-Haut Adigdeel/al d'Aoste réglent directement la
guestion de la protection des minorités, tandisdares d'autres situations la mise en ceuvre de
la protection des minorités est transférée & usanisubrégional.

La réforme régionale générale avait pour but alesformer I'Etat italien centralisé en un
Etat composé de grandes entités autonomes régipmalgs nous estimons que, pour la
guestion qui nous préoccupe, il convient d'analgseiement certaines dispositions légales
relatives aux régions, c'est-a-dire celles qui eoment les deux régions particuliéres
mentionnées plus haut. C'est pourquoi les pageardes traiteront du Trentin-Haut Adige et
du Val d'Aoste avec, pour conclure, quelques reaewgconcernant l'autonomie locale en
Frioul-Vénétie Julienne a I'égard de la situatiedadminorité slovene.

La région du Trentin-Haut Adige est divisée enxdprovinces qui jouissent d'un statut
constitutionnel spécial et d'une autonomie paiticaltrés semblable a I'autonomie des régions.
La scission en deux entités distinctes vise a assurla minorité germanophone (qui vit
principalement sur le territoire de la provinceRit#zano) une autonomie territoriale et donc a
assurer sa protection au sein du Trentin-Haut Adigst-a-dire dans un cadre régional tel que
celui requis par I'Accord De Gasperi-Gruber.

Tant la région du Trentin-Haut Adige que la preeirde Bolzano ont des pouvoirs
Iégislatifs (& savoir une fonction principale, doection concurrente et une fonction supplétive)
ainsi que des pouvoirs administratifs. Aucune nédialienne n'a de pouvoirs judiciaires. La
distinction entre les trois fonctions Iégislativepose sur les différentes limites de I'autonomie
régionale dans l'exercice de chacune de ces fosctles limites particuliéres des fonctions
principales sont les principes généraux de I'gudidique italien, les obligations internationales
de I'Etat italien, les principes directeurs de®nméks économiques et sociales et les intéréts
nationaux (y compris les intéréts touchant a lagetmn des minorités linguistiques). En ce qui
concerne la fonction concurrente, il existe noresaant les limites susmentionnées, mais aussi
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les limites des principes établis par des loisonalies spéciales; quant a la fonction supplétive,
elle se situe dans les limites de chacune desidisnales dont elle doit assurer la mise en
ceuvre. Les fonctions législatives et administratideivent étre exercées exclusivement a
I'égard du territoire régional ou provincial et diesnaines (ou sujets) dévolus a la région et a la
province par leur statut constitutionnel. Quantea domaines, on peut dire qu'ils concernent
l'organisation des institutions locales dans le dasla région et les activités locales
économiques, sociales et culturelles ainsi quéalaifiration locale en matiére d'environnement
et d'aménagement du territoire dans le cas delanoe.

La province a une fonction |égislative concurretié®ms le domaine de lI'enseignement
public. Il y a des établissements scolaires ouségmement est dispensé dans la langue
respective des éléves selon qu'ils parlent italiemallemand. Le personnel administratif de ces
établissements est placé sous l'autorité de lamqm®vandis que les enseignants ont le statut de
fonctionnaires de I'Etat. La province et I'Etat moemt d'un commun accord les chefs du
personnel administratif et du personnel enseignant.

Les instances dirigeantes les plus importantels ggovince sont le conseil 1égislatif
provincial, la commission exécutive et le présiddrd conseil |égislatif est élu par les
personnes qui résident dans la province depuigejaais sans interruption. Les conseillers
provinciaux sont des membres du conseil |égiddigtifa région du Trentin-Haut Adige ainsi que
les membres du conseil législatif de la provincd gmte. Au sein de la commission exécutive
et a la présidence du conseil I€gislatif, la présette représentants des deux communautés
linguistiques est exigée: des dispositions spéxiassurent leur roulement aux postes
principaux de ces deux organes. Des regles ana@gepliquent au sein des autorités locales
autonomes moins importantes.

Dans la région du Trentin-Haut Adige, I'allemankd anéme statut constitutionnel que
litalien. Dans la province de Bolzano, la popualatgermanophone peut employer sa langue
dans ses relations avec les pouvoirs publics. Lesaix de I'Administration d'Etat de la
province de Bolzano doivent avoir des employésadgue allemande et de langue italienne en
fonction de l'importance des communautés linguistigrespectives, importance établie a partir
des déclarations personnelles faites lors du derdensement.

Il est possible de saisir la Cour constitutiora@lbur obtenir le respect des pouvoirs de
la région du Trentin-Haut Adige et de la provineeRblzano ainsi que celui des droits qu'ont
leurs habitants en tant que minorité. Les dispwssti concernant la représentation des
communautés linguistiques au sein des organes evace de Bolzano et du gouvernement
autonome local de moindre importance, le persodeslautorités de I'Etat et I'enseignement
dans les écoles maternelles et primaires s'appliquessi a I'égard de la langue ladine dans les
territoires ou est implantée la communauté ladiooph

Le Val d'Aoste aussi est une région qui jouit d'ieutonomie particuliere. Les
dispositions concernant ses fonctions et son aghon ont été adoptées par une loi
constitutionnelle.

La région a des fonctions |égislatives (principadg supplétives) dans de nombreux
domaines d'importance locale: leur liste est assamlable (quoique plus limitée) a celle des
questions dévolues a la compétence du Trentin-Aidige. La loi ne contient aucune
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disposition concernant la répartition et le roulatnges postes entre communauteé italienne et
communauté francophone. Néanmoins, le francais re dtte région le méme statut
constitutionnel que litalien. Les fonctionnaires|ttat doivent étre nés dans le Val d'Aoste ou
connaitre le frangais. Les écoles de la régionamaat autant de temps a l'enseignement du
francais qu'a celui de l'italien, et le francaisassi employé comme langue d'enseignement.

En ltalie, les lois concernant I'élection des d@nambres du Parlement n'ont pas de
dispositions particulieres concernant la représentales minorités linguistiques reconnues qui
pourtant peuvent avoir et ont effectivement desésgntants au Parlement. Néanmoins, des
dispositions particulieres permettent aux partigiqoes des minorités linguistiques implantées
dans le Val d'Aoste, dans la province de Bolzandaets la région Frioul-Vénétie Julienne
d'organiser des alliances électorales avec d'guéiréis politiques de maniere a ce que dans tous
les cas I'un (ou plusieurs) d'entre eux puisséfrg)représenté(s) au Parlement européen.

Les stations locales de la radio et de la téléwisiationales diffusent chaque jour des
programmes a l'intention des minorités germanomhen&ancophones.

Les principes du systeme juridique italien impéigttdonc une mise en ceuvre de la
protection constitutionnelle des minorités lingigises qui peut varier, a I'égard des différentes
minorités linguistiques, selon les particularitésla région ou elles habitent. En outre, le lien
entre les gouvernements autonomes régionaux ebda@tda protection des minorités n'est pas
toujours le méme.

A partir de ce qui précede, on peut analyser tdeption de la minorité slovene en
Frioul-Vénétie Julienne. Dans les provinces de steieet de Gorizia, ou est installée cette
minorité, il y a des écoles pour les enfants desgion slovéne, et la langue slovene est
enseignée et employée comme langue d'enseigneBams. les petites "comuni" des deux
provinces ou la communauté slovéne représente urcgrdage important de la population, la
langue slovéne peut étre employée directement ldan®lations avec les pouvoirs publics et
elle peut I'étre aussi dans les réunions des osgameyouvernement autonome. Pour le reste,
notamment dans les procédures judiciaires, unrgstde traduction par des interprétes est
assuré. La région Frioul-Vénétie Julienne et lemrdds du gouvernement autonome local
jouissent de pouvoirs qui leur permettent de mettreeuvre la politique de protection de la
minorité, surtout a l'aide d'aides financieresidést a préserver et a développer son identité
ethnique et culturelle. Les noms slovenes des itésakont reconnus et I'on installe des
panneaux indicateurs dans la langue minoritaires. $tations locales de la radio et de la
télévision nationales diffusent tous les joursé@w®esssions spéciales pour la minorité slovene.
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0.- Présentation du probleme.

L'un des plus grands défis que les constituapsge®ls de 1978 ont di affronter (et par
conséquent, I'un des problémes les plus aigustdanisition a la démocratie) a été sans doute la
solution de la question de l'articulation terriabei de I'Etat.

Ce probléme, dont les sources remontent dansatge inesure au siecle dernier, et aux
déficiences dans la réalisation de l'unité polaigjuridique et économique au sein d'une
pluralité culturelle comme I'Espagne, s'est réwsdasidérablement accentué, notamment en
Catalogne et au Pays Basque, par la rigiditénttahsigeance centralistes du franquisme. Par
conséquent, en Espagne, a la fin des années idjresssement du régime démocratique a été
congu comme étroitement lié a la résolution deroblpme. Le fait que le Gouvernement de
Adolfo Suarez, aussitdt apres les premiéres éfectiémocratiques (juin 1977), ait entrepris la
restauration des institutions autonomes régior@asme une tache prioritaire, au moment ou
le processus constituant était & peine entaméemévidence l'urgence du probleme et le lien
entre autonomie et démocratie.

Le premier résultat de ce processus de "réartionlade I'Espagne entrepris par le
constituant de 1978 a été défini comme "Etat dasamies”, modéle d'organisation politique
fondé en gros sur deux prémisses. D'une parpdlsesur l'idée selon laquelle I'Espagne est une
réalité culturelle, historique et sociale unita{féa Nation espagnole, patrie commune et
indivisible de tous les Espagnols"), se concrétigans |'Etat espagnol, organisation juridique
et étatique unique aussi bien dans une perspéctar@e qu'au sein de la société internationale.
Parallélement, la reconnaissance de l'autonoméedaines entités est réalisée comme principe
de structuration de I'Etat (sous l'expression dmit'da l'autonomie™), un droit que les
nationalités et les régions possedent pour se degestructures d'autonomie (article 2), lequel
droit, inutile de dire, acquiert une significationiquement dans les limites que la Constitution
elle-méme a établies a cet effet. Ainsi, la preei@isposition Additionnelle du texte
constitutionnel prévoit que l'actualisation génémdli régime deBueros "se réalisera dans le
cadre de la Constitutiontine expression que le Tribunal Constitutionnieterprétée dans les
arréts 123/84 du 18 Décembre et 76/88 du 26 Arrgignalant que le régime dégeros'n'est
pas le résultat d'un accord entre des instanc@®iietes qui conservent des droits antérieurs a
la Constitution et d'une valeur supérieure, maistcine norme du pouvoir constituant dotée de
force générale dans son cadre, sans que des mitdiistoriques précédentes restent en
dehors".

Ce serait une erreur cependant de considérerbtat tles Autonomies” comme un
modéle d'organisation territoriale du pouvoir codt@ment achevé et fini avec l'oeuvre du
constituant. En réalité, la délimitation matériede I'Etat des Autonomies que la Constitution
établit est relativement exigué, sa portée estiteédu'établissement de procédures pour accéder
a l'autonomie et laisse une grande marge de mar@auvprincipe dispositif. C'est pour cela
que le Professeur Cruz Villalon a affirmé, dans phease citée tres souvent par les experts
espagnols, que la Constitution espagnole a entanpEacessus de déconstitutionnalisation de
la forme de I'Etdf de méme que le Professeur Rubio Llorente de &@necdit que le Titre VIII

ICruz Villalén, P., "La estructura del Estado, o la curiosidad dedta persa”. Rev. de la Facultad de Derecho
de la Universidad Complutens®.4.1981.
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de la Constitution (contenant la réglementationl'@eganisation territoriale de I'Etat) est
histoire et non pas systeme.

L'objet de cetteNOTE est de présenter une breve analyse des aspecidukes
significatifs de cette réalité complexe (et, dane large mesure, dynamique) que nous avons
définie comme "Etat des Autonomies”, dans la mesurelle peut étre un modéle de solution
constitutionnelle a suivre en matiere de minorggkurelles. Cependant, ne seront étudiés en
aucun cas la définition de la notion de "minoritis extrapolations possibles a la réalité
espagnole, I'applicabilité de la notion aux natiibés historiques, le statut des minorités dans le
droit espagnol ou les contradictions internes amistlans ce statut, dans la mesure ou la
revendication historique du principe d'égalité deva loi est en contradiction avec "le droit a la
différence”, noyau de base sur lequel reposentadiirreant ce qu'on appelle les droits des
minorités.

En tout cas, il convient d'insister sur le faieda Constitution espagnole contient une
déclaration exhaustive des droits fondamentauxbettés publiques (arts. 10 a 52 du texte
constitutionnel), sur lesquels est projeté le ppmad'égalité devant la loi énoncé de fagon
générale a l'article 14 de la Norme fondamentale lg conjonction des deux idées qui viennent
d'étre énoncées fait que l'individu est doté diatus fondé sur "la dignité de la personne",
proclamée par l'article 10.1 comme "fondementatdré politique et de la paix sociale" et que,
en conséquence, on peut considérer que les desitmahorités sont suffisamment protégés par
l'ordre constitutionnel espagnol en dépit de I'mbsale disposition spécifique et concréte a ce
sujet dans le texte constitutionfel

1.- Les aspects généraux de |"'Etat des Autonomies”

L'Etat des Autonomies, expression qui définit dsultat d'un accord laborieux mais
acceptable aussi bien par les nationalistes catatiasquésque par les défenseurs de la
conception unitaire de I'Etat, n'est pas, commearnrait peut-étre le croire, un modele fermé
résultant d'une conception acceptée au préalaldélieitée selon un plan. L'article 2 de la
Constitution, contenant les prémisses sur lesquigllmodele se base (signalés antérieurement),

% 'absence d'une mention spécifique des minorités tka texte constitutionnel, compte tenu du contegési
large de la déclaration des droits, est palliée yver certaine reconnaissance implicite du droia a |
différence. Néanmoins, cette lacune a rendu dédfiaix groupes minoritaires la revendication destslr
qui leur sont propres et I'exercice des procédyuekes garantissent. Le Tribunal Constitutionneberigé
a plusieurs reprises cette déficience a travergoia que la doctrine a définie comme la protection
constitutionnelle des interéts collectifs ou difftdus précisément, l'arrét 214/1991 du 11 noverabre
accepté la légitimation active d'une personne dejiave pour la défense de son honneur atteigualtité
de membre dudit groupe social: "Dans sa doubleitiondle citoyenne et de membre d'une communauté,
telle que la juive, qui a souffert d'un véritabléngcide de la part du national-socialisme et deest
obligatoire de conclure que l'intérét invoqué dandemande mérite la qualification de Iégitime affets
d'obtenir le rétablissement du droit a I'honneurladeollectivité juive de notre pays, dont fait {@r
l'appelante".

3_'abstention au référendum constitutionnel promaeele P.N.V. (Parti Nationaliste Basque) a étépfession
de la résignation des dirigeants de ce parti fassedformule qu'ils ne pouvaient pas rejeter maitsqe
pouvaient en aucun cas accepferRradera. "La liebre y la tortuga". CLAVES de razon practioé 38.
1993).
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et le Titre VIII les développant sont plutét ungaése élaborée "ad hoc" sur la base de
matériaux trés hétérogenes (la Constitution espagi® 1931, le modéle régional italien, la
dynamique propre de la vie politique au cours doc@ssus constituant avec plusieurs
préautonomies en fonctionnement, etc...), réstidfttitude hésitartecomme témoignent les
différents textes utilisés tout au long du processanstituant, qui débute avec une premiére
décentralisation territoriale uniforme et généfaleant-projet constitutionnel de janvier 1978),
pour aboutir a une option de régime d'autonomférifciée qui en dernier ressort bénéficiait a
la Catalogne, au Pays Basque et a la Galice payui@st des possibilités d'autonomie.

Le résultat final, comme indiqué, est une formotermédiaire entre, d'une part, I'Etat
fédéral (formellement avec un niveau d'autonomies phtense pour les entités fédérées qui
jouissent d'une position de base homogeéene et tdiwinellement garantie) et, d'autre part,
I'Etat centralisé ou tout au plus, une simple diéabsation administrative. L'objectif poursuivi
par I'Etat des Autonomies est la recherche deisokjtaussi bien pour les revendications
traditionnelles d'autonomie politique des régions mhys ayant une plus grande vocation
d'autonomie (en particulier la Catalogne et le PBgsque) que pour la réalisation d'une
décentralisation fonctionnelle favorisant une reeile relation de la puissance publique au
citoyen et une plus grande efficacité de I'actier'tat, en contribuant ainsi a doter I'ensemble
du nouveau systéme institutionnel d'une plus grandgosante démocratique.

Pour atteindre de tels objectifs et tenir comg® deux dimensions qui en découlent, le
constituant établit un ensemble d'éléments et @migses qu'il convient de définir parfaitement
dés le début.

- Le droit a l'autonomie est un droit de portéaégéle étendu a toutes les régions du
pays, qui se réalise a travers tout un processusréition de Communautés autonomes
(CCAA), reposant sur une importante participaties gopulations intéressées; autrement dit,
toutes les régions du pays peuvent potentielleseenbnstituer en CCAA ou bien s'insérer dans
'une des Communautés constituées.

- Deux procédures de création de CCAA sont prévizepremiére a un caractére
général et prend fondamentalement en considériionlonté des entités caractéristiques du
régime local traditionnel (municipalités et prowsy; l'autre procédure, plus complexe
théoriquement, & travers laquelle une vocation ptwusfonde d'autonomie doit étre
formellement établie et qui demande linterventii@s populations concernées, par la voie du
référendum, et qui est substantiellement allégée s cas de la Catalogne, de la Galice et du
Pays Basque.

Parallélement, deux niveaux d'autonomie sont iétaiéns la mesure ou les CCAA qui
parviennent a l'autonomie a travers la second@aegdures déja indiquées (dans la pratique,
en sont bénéficiaires la Catalogne, le Pays Badgqu@alice et 'Andalousie) peuvent assumer
des compétences législatives et exécutives dansmakisres importantes et ainsi accéder a des

43, Pérez Royoa écrit a ce sujet, "les va-et-vient concernarfitie VIIl et, en conséquence, la formation du
droit a I'autonomie et du Sénat ont été énormespde que, entre la premiére rédaction et le wadiaitif
de la Constitution, les points de contact ont é@®gs". "La reforma imposible”. CLAVES de razén
practica n® 20. 1992.
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niveaux importants d'autonomie, satisfaisant (omdins essayant de satisfaire) les secteurs les
plus tapageusement nationalistes de la Catalogmii €?ays Basque; l'autre, le régime dit
général ou commun, ne paraissait pas prévoir lasilgtit® de I'exercice immédiat de
compétences législatives par les Communautés ansdurant une période de transition de 5
ans (I'ambiguité du texte constitutionnel sur citpa fait dire au Professeur Tomas Ramén
Fernandez, dans une interprétation hative et peéagee ce deuxieme type de CCAA ne
possédait en aucun cas de compétences législddyasitique ultérieure n'a pas été conforme a
cette interprétatiol et les matiéres dans lesquelles des compétencesipnt étre exercées
était sur le plan qualitatif et quantitatif inférres; néanmoins, ces dernieres communautés, une
fois les 5 années écoulées, peuvent augmenterdenmsétences jusqu'a des niveaux similaires
aux autres.

Le traitement en principe général et uniforme, sm@@mprenant en pratique deux
régimes distincts, et qui cherche a résoudre deestimpns si différentes (J. Pradera parle du
probléme "politique” basque et catalan et du probl&'administratif’ de la nécessdire
décentralisation), n'est pas exempt de difficufietiques, et cela pas seulement a cause de
certaines ambiguités du Titre VIII de la ConstiintiEn effet, 'organisation territoriale que la
Constitution de 1978 établit, mis a part son caractouvert, est susceptible de deux
interprétations, I'une plus fédéralisante, dansiésure ou elle se prononce pour un niveau de
compétences uniforme de toutes les CCAA (en péidicnaintenant que la période de
transition de 5 ans est déja écoulée), et l'adtre gsymétrique, qui propose de reporter les
différences existant en fait entre les vocatioasitdnomie des diverses nationalités et régions
dans la détermination des niveaux d'autonomie etcolmpétences des communautés
autonomes. D'autre part, les difficultés de rafisaion de I'action administrative dans une
organisation a deux niveaux doivent étre prisearsidération. Cependant, sans renoncer aux
nuances qui seront faites ultérieurement, il séndutste de nier a l'oeuvre du constituant un
caractére opératoire pour canaliser le problémerdesrités en Espagne dans le cadre de la
situation politique de la fin des années 70.

2.- Principes axiologiques de I'Etat des Autonomies
2.1.- Le droit constitutionnel & lI'autonomie.

Le terme "autonomie" apparait & plusieurs reptisesau long du texte constitutionnel
espagnol pour faire allusion a des situations gppssent la possibilité d'exercer certaines
facultés propres d'autorégulation, mais qui deet@widence ont une portée bien différente.
Ainsi, de méme que le droit a I'autonomie des natités est consacré par l'article 2 déja cité,
l'art. 27.10 reconnait 'autonomie des Universités,72.1, tout en déclarant dans un premier
temps que les Chambres parlementaires établisserpiopre reglement intérieur, leur accorde
de méme une autonomie pour approuver leur budgéaret 140 garantit 'autonomie des
municipalités, exemples qui pourraient étre augégerusqu'a linfini si on parcourt la
législation ordinaire (entre autres, l'art. 6 dellsi Organique duDefensor del Pueblo

*Tomas Ramén Fernandez Rodriguez'La organizacion territorial del Estado”, dans tueas sobre la
Constitucion espafigl&ol. I., Madrid, 1978 (1° édition).

®J. Pradera. op. cit.
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(Ombudsman), l'art. 2 du Statut Organique du MénesPublic, etc.). En analysant la portée de
l'autonomie des nationalités et régions, il esisipehsable de prendre comme point de départ
lidée commune latente & toutes ces expressiods,qdi peut étre ramenée globalement a la
notion d'autonomie avec des pouvoirs d'autoréguiatimais qui rend également nécessaire
I'établissement de critéres qui différencient daoimie des entités territoriales formulée a l'art.
2 de toutes les autres manifestations d'autonamesgprécédemment. Cette différence se base,
sans doute, sur l'importance des domaines danselesest déployée cette faculté d'autonomie,
mais, encore plus, sur la nature des compétencgeguent étre assumeées de cette maniere et
qui, dans le cas des CCAA, comprend les compétencestant a la situation juridiqgue des
citoyens, d'innovation et, en somme, de produat®mnormes ayant force de loi.

L'autonomie consacrée a l'art. 2 en faveur desnadités et régions est, par conséquent,
un droit reconnu a certaines collectivités bienirdé$ ("les provinces limitrophes aux
caractéristiques historiques, culturelles et écogoes communes, les territoires insulaires et
les provinces représentant une entité régionaleriyjge", art. 143.1), qui pourrait étre englobé
dans la catégorie des garanties institutionnelleraviers laquelle C. Schmitt définissait a son
époque certains énoncés de la Constitution de Woimmais, en allant plus loin, le droit a
l'autonomie est un principe structurel de I'Etaisdson ensemble, ou comme signalait SGnchez
Agesta "un principe général d'organisalipqui module la nature de I'Etat implanté & patér
1978. Le Tribunal Constitutionnel lui-méme en & monscience en indiquant que "dans le cas
des CCAA... elles jouissent d'une autonomie quisdment supérieure a l'autonomie
administrative qui correspond aux entités locaespossédant en plus des pouvoirs législatifs
et de gouvernement, qui donnent un caractereqpadith cette autonomie" (arrét 25/1981 du 14
Juillet).

Cependant, il faut signaler parallélement que i @ l'autonomie politique que la
Constitution consacre et l'autogouvernement quiltéésle son exercice, ne peuvent en aucun
cas étre rapprochés des facultés de dispositiottiEfaé posséde en tant que tel. "L'autonomie
n'est pas souveraineté", a dit le Tribunal Cortgtitmel dans l'arrét 4/1981 du 2 Février, étant
donné qu'il s'agit d'un pouvoir découlant de la STitution et donc non originaire, en outre
limité a un cadre de compétences constitutionnelfgriimité et qui, finalement, a, du point de
vue juridique, une limite infranchissable, l'unitie I'Etat considéré comme un principe
structurant le nouvel Etat a travers l'art. 2 nearfois cité: "La Constitution repose sur l'unité
indissoluble de la Nation espagnole”.

2.2.- Le principe d'égalité.

L'égalité est un principe essentiel de l'ordréjgue, qui apparait consacré a plusieurs
reprises tout le long du texte constitutionnel geph avec diverses adaptations dans son

'Garcia de Enterria, E., y Fernandez, T.R.Curso de Derecho Administrativdol. I. Madrid. 1980. pp. 250
etss.

8Schmitt, C.. Teoria de la ConstituciérMadrid. s/d. pp. 197 et ss. L'application de ¢diom de garantie
institutionnelle au théme qui nous occupe est éwugharParejo Alfonso, L. Garantia institucional y
autonomias locale$adrid. 1981. pp. 115 et ss.

Sanchez Agesta, L..Comentarios a las Leyes Politi¢ds. par O. Alzaga). Vol. I. Madrid. 1983. p. 122
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contenu; ainsi, a l'art. 1, il est énoncé de marg@nérale comme l'une des valeurs supérieures
de l'ordre juridique, l'art. 9.2 la présente comune des critéres qui doivent inspirer I'action des
pouvoirs publics, a l'art. 14 [|'égalité apparainsiason aspect d'égalité devant la loi et,
finalement, elle apparait comme un critere déteaintitte contenu de plusieurs régles relatives
aux Droits Fondamentaux (arts. 23, 31 et 32 entiges). Son extrapolation au cadre de
'autonomie, ou il apparait sous deux différentesiéres, une dimension individuelle et une
autre concernant les relations entre les CCAA ependant pas exempte de problemes.
Examinons l'une et l'autre séparément.

a).- Sur le plan individuel, l'art. 139.1 déclapge "tous les Espagnols possedent les
mémes droits et obligations dans toutes les padéedEtat”, ce qui, selon une premiére
approche, peut étre interprété comme une simpénsixin au cadre d'autonomie du principe de
I'égalité devant la loi énoncé a l'art. 14. Cepanda juridiction constitutionnelle a trés vite
saisi que ledit art. 139.1 entrainait des comptioat beaucoup plus profondes que celles
dérivées de l'autre article en question, figur@mtsde Titre |, certainement I'un des articles les
plus complexes du point de vue de linterprétationstitutionnelle. En effet, aux problémes
dérivés de la proclamation du principe d'égaliténee droit’, s'ajoutent ici ceux dérivés du
pluralisme législatif de I'Etat des Autonomies,siete que, l'interprétation extrémement rigide
de l'art. 139.1 entrainerait dans la pratique gaebmpétences législatives des CCAA seraient
vidées de leur sens; somme toute, "il est évidmrhme déclarait le Tribunal Constitutionnel
dans l'arrét 37/1981 du 16 Novembre- que ce pinegpeut nullement étre interprété comme
véhiculant une uniformité rigoureuse et monolitieigle I'ordre juridique qui fasse que, dans les
mémes circonstances et quel que soit le territde®, mémes droits et obligations soient
reconnus”. Néanmoins, le Professeur I. de Ottonamgué plus tard que le problérhejuoique
réduit, persiste toujours malgré l'arrét déja aa,le refus d'une "uniformité monolithique" ne
barre pas la route a une "certaine" uniformité igatht en tout cas le cadre des compétences des
CCAA; probablement, la solution consisterait, sotviedit Professeur, a considérer que la
déclaration d'égalité incluse a l'art. 139 n'empégas les divers ordres juridiques des
communautés autonomes d'effectuer des régulatidfféredtes et d'établir une position
juridique des Espagnols différente suivant la zdoeterritoire, mais interdit le traitement
différencié a l'intérieur de chacun des ordreslijgties régionaux. Cela ne veut pas dire que le
principe d'égalité, dans son aspect individuet,d@nué de sens dans le cadre de l'autonomie en
faisant apparaitre des positions juridiques ra€elinaht différentes suivant les CCAA, hypothése
que le Tribunal Constitutionnel a déclaré explitiéat exclue (arrét 37/1987 du 26 Mars), mais
la garantie face a une telle éventualité est comlteénl'art. 149.1.1 qui réserve une compétence
exclusive a I'Etat dans "la régulation des condgifbndamentales garantissant I'égalité de tous
les Espagnols dans l'exercice de leurs droits atcdmplissement de leurs devoirs
constitutionnels", et non pas dans l'art. 139.kiclEmé ci-dessus.

b).- Deuxiemement, malgré sa non-inclusion dantexée constitutionnel, un second
volet du principe d'égalité qui considere les CCaéi\tant que telles est implicitement présent

19 e principe de I'égalité devant la loi n'est paanimement considéré comme un droit subjectif daatére
fondamental et la jurisprudence a fluctué. En tag, son inclusion dans l'art. 14 fait qu'il esttegé a
travers le recourd'amparoet donc est doté d'un caractére subjectif inctatikes

YDe Otto, I., "Los derechos fundamentales y la potestad norendé las CCAA en la jurisprudencia del Tribu-
nal Constitucional". Revista Vasca de Administradiiiblica n® 10. Vol. II. 1984.
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dans le texte constitutionnel, et découle aussi dies principes généraux (en particulier la
reconnaissance du droit a l'autonomie de l'arqu®) de l'art. 138.2 ("les différences entre les
statuts des diverses CCAA ne pourront en aucutingalgquer des privileges économiques et
sociaux"). Le probleme a d'une part pour origieeidtence de deux voies d'acces a l'autonomie,
qui suppose la création de deux types de CCAA aglast niveaux de compeétences bien
distincts, et d'autre part est présent dans lant@lomplicite du constituant. Néanmoins, il est
vrai que, dans le texte constitutionnel finalerregmprouvé, et comme l'avait bien mis en relief
la Commission d'Expertsen 1981, cette distinction était uniquement fonsiérela prudence
politique, et essayait de répondre a I'hétérogénébgionale de I'Espagne en donnant la
possibilité d'étapes de transition, mais en auasrdotées d'une importance juridique suffisante
pour déroger au principe d'égalité précité; comemsiginalé la Commission d'Experts dans son
Rapport, "il est nécessaire d'insister pour quédastitution n'impose pas deux catégories de
CCAA; la seule chose qu'elle établit, et avec urende prudence, c'est une période de
transition pour que la plupart des territoires peid avoir les pouvoirs propres du modele
unique". La pratique constitutionnelle des anné@sates (1982/1993), analysée par la suite, a
confrmé que cette interprétation du modéle cantsditnel d'aménagement territorial du
pouvoir a prévalu; actuellement, avec I'élaboratieria Loi Organique de Transferts qui unifie
les plafonds de compétences (L.O. 9/1992 du 23eBdgpe) et le processus de transferts
ultérieur, I'étape d'inégalité transitoire est aéee(du moins théoriquement).

2.3.- Le principe de solidarité.

Bien que la Constitution proclame [|'égalité (vo& qui est dit dans le paragraphe
précédent), il est évident que parallelement iktexides situations de fait marquées par de
profondes inégalités économiques et sociales érdifférentes nationalités et régions. Des
lors, le droit a 'autonomie est complété par iggilon de solidarité entre elles, qualifié a I'art
de la Constitution Espagnole comme l'un des élé&ndéfinissant I'Etat des autonomies et
développé a l'art. 138, qui confie a I'Etat la dééede I'effectivité matérielle de ce principe.

La solidarité, pour étre effective, requiert pearpart I'utilisation de moyens précis, en
imposant a I'Etat de construire les bases poureg@tence; parmi ces instruments figure le
"Fonds de Compensation Interterritoriale” (art. .258e la CE) qui constitue une partie
spécifigue du Budget de I'Etat, affecté a des fdirssestissement, et la distribution de ces
montants se fait conformément aux criteres fixédghoi les réglementant (loi 29/1990 du 26
Décembre).

3.- Eléments constitutifs de I'Etat des Autonomies.
3.1.- Les Statuts d'Autonomie

a)Nature juridique.

12Cette expression fait réference a la commissiomderpar des professeurs d'Université sous la présiddu
Professeur Garcia de Enterria, chargée par le @mment de L. Calvo-Sotelo en avril 1981 de I'élabo
tion d'un rapport afin d'orienter et de rationallseseconde phase du processus d'autonomie.
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Selon l'art. 147.1 de la Constitution espagnas, Statuts d'Autonomie se présentent
comme les normes institutionnelles de base des C&Adnstituent un élément indispensable
pour leur création et leur organisation, dans laureeou I'adoption des Statuts implique I'acces
des différentes entités a la catégorie de CCAA. @erta doctrine I'a affirmé, bien qu'on ne
puisse en aucun cas considérer le Statut commenisti@ition d'un Etat fédéré en raison de son
origine (puisque la notion d'autonomie énoncéeuyasgrésent est tres différente de celle de
souveraineté), cependant, dans une perspectivéidionelle, on trouve de fortes similitudes,
parce gu'elle est la norme supérieure de la Commté@rautonome, aussi bien du point de vue
logique que normatif, qui détermine, entre autfesjane et la procédure a travers lesquels est
exerceé le pouvoir l€gislatif de la Communauté nhedieres sur lesquelles son activité s'étend et
la portée des autres compétences de la Communaat®mé?.

Nombreuses ont été les positions politiques etridates qui, au tout début, étaient
présentées pour définir le caractere ou la natuidique des Statuts d’Autonomie, qui peuvent
étre réduites a deux positions fondamentales. Eedains, le Statut d'Autonomie est une
norme faisant partie de l'ordre juridique de I'Etzdr l'art. 147.1 prescrit que "I'Etat les
reconnaitra et les protégera comme partie intégmdatson ordre juridique"”, ayant de plus un
caractére de loi organigue (art. 81: "Sont loisaargues... celles qui approuvent les Statuts
d'Autonomie); pour d'autres, les Statuts d'Autororeont des normes ayant une nature
singuliere, contractuelle qui exprime non pas loong |égislative de I'Etat, mais un accord
établi entre le pouvoir Iégislatif central et legpplations intéressées, dans une sorte de pacte
constituant, et cela dans la mesure ou le profeglaboré par une Assemblée particuliere
représentant les territoires concernés (art. 1d8),le cas échéant, le texte est ratifié par
référendum populaire (art. 151), et ou sa réforsee conformera a la procédure établie par
ceux-ci" (art. 147.3). Aujourd'hui, il est indéni@abaux yeux des experts que les Statuts
d'Autonomie sont des normes de I'Etat avec tougffess juridiques qui en découlent, cela
n'‘empéchant pas de reconnaitre qu'elles bénéfidiene position toute particuliére puisque,
d'un c6té, et pour les raisons citées, elles pessémhe force passive particuliere vis-a-vis des
autres lois étatiques, une certaine supériorité@araBique vis-a-vis des lois des Communautés
autonomes dont elles sont le fondement, et que, altre c6té, elles ont un cadre matériel
délimité qui renforce leur force particuliere epkgue les relations existant entre les différents
Statuts d'Autonomie, qui ne sont pas du tout EpcHs.

b)Elaboration des Statuts d'’Autonomie.

La Constitution espagnole, comme il a été déjaéthiblit des procédures d'élaboration
des Statuts d'Autonomie bien différentes, qui émérat des niveaux d'autonomie sensiblement
distincts. Néanmoins, I'élément commun a toutes plexcédures est la phase préalable
d'initiative, simple manifestation de volonté démdmie sans rattachement a aucun texte
statutaire, qui peut aussi adopter des formess#geen fonction du niveau d'autonomie qu'on
veut atteindre et qui consiste (aujourd’hui on i qu'il a consisté étant donné que la carte
des Communautés autonomes est achevée) danslaguigcision premiére de constitution de
la Communauté autonome. Les modalités de base euteapopter ladite initiative sont au
nombre de trois: initiative de la procédure ordimgiar les Députations provinciales et les deux
tiers des municipalités affectées; initiative desrtesa travers une Loi Organique qui peut

3voir Pérez Royo, J.Las fuentes del derechidadrid, 1984, pp. 135 et 136.
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supplanter la volonté précédemment citée pour desfsmd'intérét national; finalement,
initiative de la procédure dite spéciale par lesn@€ structures locales déja citées, mais a des
majorités plus fortes (trois quarts des Municigaljtet ratification par la voie du référendum
populaire (Pays Basque, Catalogne et Galice sevanbuexemptées de cette consultation
populaire selon la Constitution), ce qui conduigaite plus importants niveaux d'autonomie.

Cette phase d'initiative terminée, la procéduétabbration du Statut au sens strict est
différente selon que I'on considere l'une des daariiéres hypotheses ou bien la troisieme.
Cette derniére voie, entamée par les régions di&asc(Pays Basque, Catalogne, Galice) et
suivie aussi par I'Andalousie a la suite d'un psgs vraiment compliqué, comporte le suivi
parlementaire du projet (élaboré par une Assentiégposée de parlementaires régionaux et
des représentants des collectivités locales) @tanission des Affaires Constitutionnelles du
Congreés, la ratification par référendum populaaedglle cadre régional et la ratification par les
Cortes La procédure ordinaire, suivie par les Astur@antabria, La Rioja, Murcie, Valence,
I'Aragon, Castille-la Manche, les Canaries, la Maa(avec certaines particularités),
I'Extrémadure, les lles Baléares, Madrid et Casliton, exige plus simplement le suivi
parlementaire du projet élaboré suivant les méméss\que dans la procédure précédente et
son approbation comme Loi Organique se révelessuife.

c¢) Contenu des Statuts d'Autonomie.

A lordinaire, les Statuts d'Autonomie débutent gas considérations générales de
nature soit programmatique, soit structurelle (eatinritorial de la Communauté, régime
linguistique s'il y a lieu, hymne et autres sigadentité, etc) et régissent par la suite les
principales institutions des Communautés autonoetekes relations entre elles, puis les
compétences que la Communauté assume, définienslevmatiére mais aussi selon le type
d'intervention publique (Iégislative ou exécutivegs themes (institutions et compétences)
forment le noyau central du contenu du Statutsil@urant aussi que le Statut établisse les
fondements des finances de la Communauté autonbrge'ieconclue par la mention du
processus de réforme statutaire.

Ce contenu-type coincide d'autre part avec |'ebkedes matiéres que l'art. 147.2 de la
Constitution réserve au Statut d'’Autonomie: "démation de la Communauté”, "délimitation
de son territoire”, "dénomination, organisations&ige des institutions de la Communauté
autonome" et "compétences assumées dans le catbie pEtr la Constitution”. Néanmoins,
quelques litiges ont dO étre résolus par le Trib@uastitutionnel, qui a indiqué que le contenu
de l'art. 147.2 fait référence uniquement a unervésstatutaire relative, c'est-a-dire a un
domaine en principe réservé a la Communauté autenamui peut étre parfaitement complétée
aussi bien par les lois de I'Etat prévues a lI&@.en matiere de compétences (art. 147.2.d) que
par les lois régionales en matiére d'organisatibmlee siege des institutions propres (art.
147.2.c); différentes sont les hypotheses contedams les alinéas a) et b) de ce méme article,
concernant la dénomination de la Communauté eélieniiation de son territoire puisque, en
tant que notions concretes, elles doivent étreidérées comme matiere devant étre réglée
exclusivement par le texte statutaire (arrét 83410829 Septembre).

3.2.- Les compétences des Communautés autonomes.
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La formule qu'utilise I'ordre juridique espagnolup la répartition des compétences ne
répond pas aux criteres traditionnels de la majatés systemes qui ont choisi la voie de la
décentralisation politique dans sa version fédémle régionale, lesquels reposent sur
I'élaboration d'une liste unique de compétencebadie a I'Etat ou aux entités territoriales selon
le cas, tout en permettant que le reste soit aspamkautre instance (c'est ce qu'on appelle la
clause résiduelle); au contraire, le texte cortgiitnel espagnol pose comme point de départ un
critere hétérogéne et non systématique qui a laiss@grande marge de manoeuvre au principe
dispositif. En effet, dans le cadre de la Constitytles Statuts d’Autonomie bénéficient d'une
grande liberté, tout en ayant l'obligation de resgrdes limites constitutionnelles, pour acquérir
les compétences considérées nécessaires poulidatiéa du profil d'autonomie désiré, et cela
démontre que le Statut d'Autonomie est le corpumatif par excellence quand il s'agit de
déterminer les compétences d'une Communauté Aumnddgterminée. La carte des
compétences peut étre néanmoins modifiée exceptlenment par les instances centrales par le
biais de mécanismes extraordinaires comme ceuxafigua l'art. 150 de la Constitution
espagnole (lois de délégation ou lois organiqudsatsferts).

Formellement, la Constitution consacre deux &dié cette question, l'article 148 qui
énumere les matiéres qui relevent des compéterctsutes les Communautés autonomes, et
l'article 149.1 qui détermine les compétences Eat|' qui échappant a la sphére d'action de
celles-ci. La formulation du pouvoir central desixidistes est complétée avec l'adoption des
principes de prévalence ou de suprématie du pouaeairal - en cas de conflit de compétences
concurrentes le droit de I'Etat prime -, le canacteupplétif du droit étatique - et la clause
résiduelle -la compétence sur les matieres nobwtes aux CCAA par leurs Statuts respectifs
reviendra a |'Etat- (art. 149.3).

Cependant, une lecture plus nuancée de la Cdimstitpermet d'introduire des
modifications dans le schéma initial. Premierement,ce qui concerne l'art. 148, on doit
signaler qu'il n'apparait que sous la forme d'usigodition facultative qui ne force en aucun cas
les Communautés a rester dans le cadre strictude ¢empétences. Deuxiémement, en ce qui
concerne l'art. 149.1, la Constitution lui a asSifinalement deux fonctions trés concretes et
bien différentes: d'une part, I'art. 149.1 déteemé@s matieres qui sont l'objet d'une compétence
exclusive de I'Etat et en conséquence I'Etat pa&stutorisé a les céder aux entités autonomes
(a l'exception de l'utilisation ponctuelle de laevde l'art. 150 CE); mais, d'autre part, l'art.
149.1 donne la possibilité de nouveaux cadres ngétences aux CCAA disposant d'un degré
supérieur d'autonomie ou d'une autonomie spécaie ks matiéres non réservées a I'Etat, en
utilisant des formules quelque peu imprécises quiddl étre a plusieurs reprises interprétées
par le Tribunal Constitutionnel. A ce sujet, il faanir compte du fait que I'Etat posséde une
compétence exclusive dans certaines matiéres comrgreaussi bien la Iégislation que
I'exécution (relations internationales, défensépnalité, immigration, émigration, étrangers ou
Administration de la Justice), que, dans d'autees @ possede uniquement la compétence
Iégislative (comprenant également le pouvoir diédides reglements normatifs, arrét du
Tribunal Constitutionnel 35/82), qui permet aux GCAassumer I'exécution et l'organisation
des services, et que dans d'autres cas finalehigat,posséde uniquement le pouvoir d'édicter
les principes -législation de baSetandis que les CCAA sont autorisées a légiféter e
développer ces principes de base -législation auaten et a les exécuter.

% a jurisprudence du Tribunal Constitutionnel a sué évolution notable quant aux caractéristiquesdlles
des "bases" étatiques. La position défendue perldanpremiéres années a travers deux arréts aux
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3.3.- L'organisation institutionnelle des Communaués autonomes.

La question de l'organisation des institutions @sdte qui a révélé, avec celle des
compétences, le plus grand nombre de lacunesl@méiéts peu clairs dans le Titre VIII, étant
donné que la Constitution espagnole fait référamiguement a l'organisation des CCAA
privilégiées, en disant qu'elle se fondera "sur Aseemblée Législative, élue au suffrage
universel, selon un systeme de représentation propoelle qui assure, en outre, la
représentation des différentes zones du territaineConseil de Gouvernement aux fonctions
exécutives et administratives, et un Présidentp@u’Assemblée parmi ses membres et nommeé
par le Roi..." (art. 152.1 de la CE). Les autresABCne trouvaient pas dans le texte
constitutionnel un schéma d'organisation explickegui a eu dans un premier temps une portée
extrémement importante, en faisant supposer quistéace d'assemblées législatives était
uniguement réservée aux CCAA, qui dés le début sombrisées a atteindre le plafond
maximum d'autonomie permis par la Constitution gapke. Mais trés t6t, il s'est avéré évident
gue le fait de refuser aux Communautés autonontes de second rang la possibilité de
disposer d'un Parlement était inconcevable, puistpst précisément sur la décentralisation
politique que repose l'autonomie, ou, en d'autBrds, la possibilité pour une entité d'édicter
ses propres lois. Cet aspect fut confirmé par lppBd de la Commission d'Experts en
Autonomies, les accords d'autonomies et le Trib@uadstitutionnel. C'est ainsi qu'il n'est pas
étonnant que la généralisation du modéle institngbde I'art. 152 de la Constitution ait résulté
de l'approbation des Statuts par la voie de IBB. Cette tendance maximaliste a rendu
possible que toutes les CCAA, par un excés de neimeéf se dotent d'un micromodele
d'institutions similaires aux institutions étatiquan modeéle de microparlementarisme avec les
pouvoirs institutionnels classiques (Parlement élu suffrage universel, Gouvernement
responsable devant 'Assemblée, etc) complétégsapdrticularités du régime parlementaire
espagnol (motion de censure constructive).

En conséquence, aujourd'hui I'ensemble des Comutéshautonomes compte avec une
structure parlementaire représentative unicaméghle, au suffrage universel direct sur la base
d'un systeme de type proportionnel, dotée des gméves propres d'un parlement sauf
limmunité parlementaire et chargée de la fonctiégislative. Cette Assemblée, comme
expression de la [égitimité démocratique au nivégional, élit le Président de la Communauté
Autonome, qui assume la représentation suprémea @oimunauté et dirige le Conseil de
Gouvernement, organe qui exerce les fonctions éixésuet administratives au sein de la
Communauté; si bien que le Conseil de Gouvernensms le Président a sa téte, est
responsable politiquement devant I'Assemblée; lérogative de dissolution appartient
seulement & 4 exécutifs (catalan, basque, galieieandalouy. Le Pouvoir Judiciaire, au

profondes répercussions (32/81 et 1/82) était amata une considération purement formaliste degli®
bases, en disant que les bases étatiques pousaiouver dans les lois au sens strict du tertrraéme
dans des réglements d'exécution, ce qui créa tairceranque de sécurité juridique dans la répantiies
compétences. Par la suite, 'arrét 69/88 en paeic@modifié partiellement cette doctrine, eristant sur

la condition formelle de toutes les normes de Ipastéconstitutionnelles, et, ce qui est plus impiytan
exigeant que la loi formelle de base déclare eixpiient quelle est la portée de toutes ou de nedale
ces normes, ou au moins permette de déduire cetigition sans grandes difficultés (Arréts 80/88,
182/88, 248/88, 13/89, entre autres).

'3 a raison de cette particularité est la garantiendndat parlementaire de 4 ans pour maintenir aimsidate
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contraire, est considéré comme appartenant au cedntral, malgré les différentes
circonscriptions territoriales.

3.4.- Pluralisme linguistique

L'un des plus importants éléments de la richestserelle de I'Espagne est le pluralisme
linguistique, considéré comme le résultat de laxistence de l'espagnol et des différentes
langues régionales, sujet qui d'autre part dod #@twjours traité lorsqu'on parle des droits des
minorités. L'article 3 de la Constitution espagnele développant un principe proclamé dans le
Préambule ("la Nation espagnole proclame sa voldeté protéger tous les Espagnols et
peuples de I'Espagne dans l'exercice des droitthalmme, de leurs cultures et traditions,
langues et institutions") aborde cette questiordéciarant I'espagnol langue officielle; il en
découle le droit de l'utiliser et le devoir de tmnaitre, et de plus le caractere officiel de ‘@sut
les autres langues espagnoles au sein des Commsimatibnomes respectives conformément a
leurs Statuts". Finalement, le troisieme alinéalalalisposition met en valeur la richesse
culturelle que représente le pluralisme linguistig, en conséquence, le devoir implicite de
respect et de protection de la part des pouvolriqgsu

Cet article n'est pas le seul a proclamer le |duma linguistique de la société espagnole
dans la Constitution; l'article 20.3 consacré agimé des mass meédias dépendant de I'Etat et
l'article 148.1.17 qui fixe le cadre des compéterbes Communautés autonomes s'occupent
aussi de la question. En tout cas, le premier dadea cités, celui qui en réalité établit le
régime général et de base du plurilinguisme da@efestitution, mérite un commentaire.

Premierement, il faut constater que le caractéfireied de I'espagnol, au-dela du droit
général a son utilisation, en particulier comme emogle communication entre les citoyens et
les pouvoirs publics, entraine aussi le devoireéfgaht général de sa connaissance, ce qui le
définit comme le moyen commun de communicationeetuus les Espagnols, correspondant
avec son implantation sociale dans toute I'Espa@nen autre c6té, "les autres langues
espagnoles” bénéficient d'un caractére officiebsdtnné a la déclaration que font les divers
Statuts d'Autonomie a ce propos et limité auxtteéres déterminés par I'étendue territoriale de
la Communauté autonome correspondante; en toutadéclaration de "coofficialité" implique
le droit de tout citoyen de s'exprimer dans n'intgdaquelle des langues officielles de la
Communauté autonome (espagnol ou langue régiodale® ses relations avec les pouvoirs
publics ayant des compétences limitées a la Comméiiaatonome en question.

Plusieurs statuts d'autonomie, conformément &iclar3 de la Constitution, ont
proclamé la coofficialité linguistique dans leurson@nmunautés autonomes respectives
(Catalogne, Pays Basque, Galice, Valence et llésaBes en particulier), et plusieurs normes
ayant force de loi issues aussi bien de I'EtatdgseCommunautés autonomes basque, catalane,
galicienne, valencienne ou baléare ont développérdEanismes précis pour donner un sens a
la défense et a la promotion de la valeur culterglle représente le pluralisme linguistique.

commune des élections dans les Communautés autenome
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Dans la perspective de I'Etat, les normes les iply®rtantes en la matiére ont été
orientées vers l'arbitrage de voies de communitéitiguistique entre le citoyen et les pouvoirs
publics, ce qui correspond en principe a l'idéecdtactéere officiel de I'espagnol et de "co-
officialité" des langues régionales; on peut samdigdans ce cas en particulier l'article 36 de la
Loi 30/1992 du Régime Juridique des Administratidhgbliques concernant les relations
citoyen-administratioff et les articles 231 de la Loi Organique 6/85 duv@ Judiciairé’ et
540 de la Loi de Procédure Criminelle pour ce gsii ées relations du citoyen avec
I'Administration de Justice.

Les normes édictées dans le cadre de la légslates Communautés autonomes
amplifient le r6le de moyen de communication degles de ces Communautés en utilisant
l'argument implicite de la nécessité de protectibde promotion de leur usage, compte tenu du
caractére prépondérant et dominant de I'espagrs#iawdu corps social des CCAA, hégémonie
et domination qui d'autre part sont tres souveud pghétoriques que réelles. Sous I'euphémisme
"Loi de Normalisation Linguistiqgue" ont été édictédes lois réglementant la question en
Catalogne, au Pays Basque et en Galice, lesqoelleté a un certain moment objet de recours
aupres du Tribunal Constitutionnel, qui les a idténement déclarées conformes a la Constitu-
tion.

A partir de ces principes, on peut affirmer quprtgbleme linguistigue en Espagne a été
canalisé juridiguement, ce qui n'empéche pas etiqpeal'apparition fréquente de conflits
ponctuels, ce qui par ailleurs n'est nullement aexttinaire, compte tenu des multiples
ramifications et influences du théme linguistigele commencant par la réglementation du droit
a I'éducation et le rble réservé a l'enseignemesitiahgues autochtones dans les programmes
d'études, pour finir avec les conditions requisaéssdes convocations de concours pour les
postes de fonctionnaires qui exige la connaissdeda langue régionale autochtone, toutes ces
réglementations montrent le caractere sensibleéhdgses linguistiques. Toutefois, la doctrine
lancée par la jurisprudence commence a étre abtndanles principes constitutionnels
suffisamment précis, et cela nous permet de camsidgue la protection des minorités
linguistiques se réalise a des niveaux satisfaisant

4.- La participation des instances des Communauté&sitonomes aux décisions de I'Etat.

La division territoriale de I'Etat en CCAA doitrétnécessairement intégrée dans
l'organisation étatique, non seulement par soudiafme administration, mais aussi en raison

% a langue des procédures entreprises par I'Adtratisn centrale sera l'espagnol. Nonobstant cette
affirmation, les personnes intéressées qui s'ash@¥saux organes de I'Administration Centrale eaég
sur le territoire d'une Communauté Autonome pouraoissi utiliser la langue régionale officielle.rBae
cas, la procédure se déroulera dans la langudelipaisla personne intéressée..."

™Dans toutes les procédures judiciaires, les Judagistrats et autres fonctionnaires des Courgibtifaux
utiliseront I'espagnol, langue officielle de I'Etdis pourront utiliser de méme la langue offilgedriginaire
de la C.A., sauf opposition de l'une des partiegquant qu'elle ne connait pas cette langue, ldares
ou cela pourrait entraver les droits de la défehss.parties en litige, leurs "procuradures” (ate)cat
leurs "abogados" (avoués), de méme que les térablias experts, pourront utiliser la langue offieisur
le territoire de la C.A. ou les procédures aurient.l.".
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de l'opportunité de renforcer la légitimité desictiires centrales et de compenser les tendances
centrifuges propres a une structure décentralisée.

La Constitution définit a cet égard le Sénat conitaechambre de représentation
territoriale” (article 69), institution formellemenongue comme un instrument de concertation
et de participation des CCAA dans la structureElat. Néanmoins, la structure bicamérale du
Parlement espagnol est peut-étre l'aspect comstitel qui, du point de vue technique, a
suscité le plus grand nombre de critiques, doptupart ont été centrées sur le développement
insuffisant de cette définition solennelle de lecsele chambre, citée ci-dessus.

Le Sénat a une composition duelle, puisque d'iare 200 sénateurs sont élus au
suffrage universel direct a travers des électioyantacomme circonscription électorale la
province (communément appelés sénateurs provincigamdis que les CCAA en tant que
telles (plus précisément les Assemblées Iégiskaties CCAA) désignent chacune un sénateur
de base et un autre par tranche d'un million déalsi de leur territoire respectif, ce qui se
traduit en pratique par l'existence d'une cinquaetale sénateurs, usuellement dénommés
"sénateurs des Communautés autonomes". Le simpteaste en nombre suffit pour signaler
l'insuffisance de la participation des Communaatésnomes dans les institutions centrales par
cette voie.

Un deuxieme instrument consacré par la Constitupour que les instances des
Communautés autonomes participent a la prise dsialés au niveau central est la possibilité
offerte aux CCAA d'exercer linitiative des lois Barlement central, tout comme l'initiative de
réforme constitutionnelle.

Néanmoins, c'est au sein du gouvernement et dimifigstration quotidienne que les
exigences d'une bonne organisation ont imposé al@&boration et une participation plus
étroites des instances des Communautés autonomes$edarocessus de prise de décisions du
gouvernement central. L'article 4.1 de la Loi 1833 9u Processus d'autonomie établissait les
"Conférences sectorielles des conseillers des CE¥d\u Ministre ou des Ministres concernés,
dans le but d'échanger des points de vue et d'eraran commun les problemes de chaque
secteur et les actions envisagées pour leur disoustles différentes solutions". En suivant cet
exemple, un grand nombre d'organes de compositigte mnt été créés tout au long des dix
derniéres années, aussi bien par la voie |égislatie par la voie de conventions de caractére
bilatéral, a travers lesquelles la participatios deuvernements des CCAA dans la prise de
décisions au niveau de |'Etat est rendue possible.

5.- La pratique du modéle constitutionnel des Commuautés autonomes

Comme il a été indiqué précédemment, le textetitotisnnel espagnol, dans sa forme
définitive, établit pour la structuration territalé du pouvoir "la possibilité de régimes d'autono-
mie différenciés, ce qui en dernier ressort a fagotes possibilités d'autonomie de la
Catalogne, du Pays Basque et de la Galice". L#&éstanmoins a imposé une lecture bien
différente.
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En effet, une fois la Constitution adoptée et m@&weant (en préjugeant dans une large
mesure le texte définitfl), les Statuts du Pays Basque et de la Catalogné&@®#laborés. Des
négociations nettement plus laborieuses ont rallentprocessus d'élaboration du Statut
d'Autonomie de la Galice, voté et édicté en décemBB0. Les trois CCAA citées ont atteint
des niveaux d'autonomie comparables a ceux desfEthirés au sein d'un Etat fédéral.

Les autres zones du pays ont toutefois abordéumesgrande célérité leur processus de
transformation en CCAA, dans le but d'assumer dagpétences dans un cadre matériel plus
restreint, mais néanmoins avec la constitution ed'véritable pouvoir législatif et d'une
organisation institutionnelle propre, c'est-a-difen Parlement autonome élu au suffrage
universel direct. D'autre part, certaines de cg®né commencent aussi un processus long et
complexe pour atteindre des niveaux similaires @ adautonomie du Pays Basque, de la
Catalogne et de la Galice. La force des partidigoéis en présence et les négociations tenues
entre eux ont donné la possibilité dans certairesed régions (Valence et Canaries) d'arréter le
processus en échange de certaines concessions'&pés éte le cas de I'Andalousie, qui apres
toute une série d'événements qui n'ont pas a étrésddans cette note, a accédé a des niveaux
d'autonomie similaires & ceux détenus par les BERA initiales. Le modéle se lézarde.
L'objectif initial jamais déclaré explicitement, imaoutefois plus ou moins présent chez le
constituant, de donner une grande autonomie atidgae, au Pays Basque et par analogie a la
Galice, tout en établissant pour le reste une didisation fondamentalement administrative,
est remplacé par un aménagement territorial du gipalstinct, mais seulement de maniére
transitoire, puisque la presque totalité des CCAZees en vertu de l'article 143 de la Constitu-
tion ont manifesté leur souhait d'augmenter leusmpgtences quand le délai de cinqg ans
imposé par larticle 148.2 se serait écoulé. Ad@itarez, a ce moment-la Président du
Gouvernement, I'a exprimé de maniére claire dardisieours prononcé au cours d'un débat
politique au Congres des Députés le 20 Mai 198@sejours suivants (il est important de
signaler qu'a ce moment-la, trois mois s'étaieiulés depuis le référendum d'autonomie
d'Andalousie, véritable point dinflexion de I'Etiés Autonomies selon Pérez Rbyo"dans
cette perspective, il semble difficile de nier daaistinction parfaitement exagérée pour des
raisons émotionnelles des deux voies dans l'exemdigne initiative unique d'accession a
l'autonomie, a pratiguement perdu tout son setialinfsouligné par l'auteur). La Commission
d'Experts réunie & partir du mois d'Avril 1981 tsagpuyée sur la rigueur technique pour
défendre la nouvelle lecture de la Constitutioh: €5t indispensable de souligner que la
Constitution n'impose pas en Vvérité deux types dmr@unautés autonomes; la seule chose
gu'elle établit, et avec une grande prudence, mstpériode de transition" (Rapport de la
Commission d'Experts sur les Autonomies, 1981).tdt'Eles Autonomies établi par le
constituant est ainsi remplacé par un modele dectatation territoriale du pouvoir trés
rapproché de I'Etat Fédéral (considéré de fagolugixement pratique comme garantissant une
autonomie politique généralisée pour toutes leomaités et régions avec une tendance a
'homogénéisation & moyen terme des cadres de tences).

8Je dis en préjugeant le texte définitif car, abssh au Pays Basque qu'en Catalogne, le projetatet & été
préparé parallelement a I'élaboration de la Catistit de sorte que, une fois celle-ci publiée le 27
Décembre 1978, I'un et 'autre projet de Statugthtléposés auprés du Bureau du Congrés le 29.

pérez Royo, J"La reforma imposible” déja cité.
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Néanmoins, on ne peut manquer de constater gteeéglité juridique dans le cadre
des compétences, qui pourrait étre le stade finglrdcessus de fédéralisation de I'Etat, a de
toute évidence un élément politique de distorslamdéniable et plus importante vocation
d'identité nationale de la Catalogne et du PaygBagui se concrétise dans ce qu'on appelle le
"fait différentiel”’, hypothése de fait dont I'expression juridiquelaetraduction dans des
compétences précises sont par nature difficilesep® celles dérivant des particularités
linguistiques des deux Communautés, donnée poldtamtétendue également a la Galice,
troisieme des quatre CCAA fondées sur l'art. 15[ @onstitution Espagnole.

En somme, on pourrait affirmer que les problemesiéveloppement constitutionnel
gue doit surmonter I'Etat des Autonomies a I'haataelle sont au nombre de deux: donner une
vision pratique a l'accroissement des compétenessGbmmunautés autonomes congues a
travers l'art. 143 de la Constitution, augmentasibardée par la Loi Organique 9/1992 et qui, &
I'heure actuelle, est envisagé par les divers {StdtAutonomie et, deuxiemement, la recherche
de formules a travers lesquelles la notion de tidiérentiel" déja citée puisse étre traduite et
canalisée.

Le premier probleme, celui de l'augmentation despétences des CCAA fondées sur
l'art. 143 de la Constitution, suit le bon chentinnen sans problémes, semble s'engager dans
une procédure constitutionnelle quelgue peu tosiemais qui peut s'avérer effective en fin de
compte: voir les Accords d'autonomie signés paPdeti Socialiste et le Parti Populaire,
I'élaboration ultérieure d'une Loi Organique densfarts, la réforme actuellement en cours des
différents Statuts d'Autonomie, et, pour termirles négociations qui existent au sein des
Commissions techniques de Transferts pour lesfassde multiples services et dont les
résultats seront concrétisés dans les Décretsamesférts correspondants.

Le deuxieme point, dans la mesure ou il manque afypui constitutionnel précis, bien
qu'il puisse se matérialiser sur le plan légiskatifdans un type de procédure politique, dépasse
le contenu de cettdOTE.

FEDERALISME ET PROTECTION DES MINORITES
EN SUISSE

par

Giorgio MALINVERNI
Professeur a la Faculté de droit
de I'Université de Genéve (Suisse)

P 'expression "fait différentiel", utilisée fréquerant dans le discours politique des secteurs néititem
modérés, en particulier en Catalogne, fait allusiox particularités de la Catalogne et du Pays Basjyi
justifierait le traitement différent de la part desvices centraux de I'Etat. Ces particularitdsues consé-
guences n'ont jamais eu des contenus concrets.
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Il est bien connu que la Suisse est un Etat cortgposicoexistent, depuis longtemps, plusieurs
minorités. On peut méme dire, sans risque de sgtn que chaque citoyen suisse appartient, a
un point de vue ou a un autre, a la fois a une nit@jet & une minorité. Ainsi, pour ne donner
gu'un exemple, un Valaisan francophone et proteafgartient a une confession majoritaire au
plan fédéral mais minoritaire au plan cantonalpatle une langue majoritaire au niveau
cantonal et minoritaire au niveau fédéral.

Les revendications et les aspirations principaéssrdinorités sont I'égalité de traitement avec la
majorité et un certain degré d'autonomie, qui pErmette de préserver leur patrimoine culturel.

L'autonomie et le droit & l'autodétermination atetglaspirent les minorités ne sont cependant
gue des principes, qui doivent étre concrétisés tanie politique de tous les jours. En raison
de son aptitude a favoriser le pluralisme et adgreelen compte les différences nationales, le
fédéralisme constitue sans doute un excellent mdgeconcrétiser et de réaliser ces principes.
Par sa souplesse, il rend possible un certainiéguiéntre la volonté de la majorité et les
aspirations des groupes minoritaires a l'autonomie.

Comparé a celui d'autres Etats, le fédéralismeaeuie s'en distingue pas fondamentalement. |l
présente toutefois cette particularité d'avoir pera coexistence pacifique, depuis plusieurs
décennies, d'un grand nombre de minorités. Cettgebetude se propose d'examiner les
institutions et les mécanismes principaux qui lacrisent.
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I.LA PROTECTION DES MINORITES AU NIVEAU DES INSTITU TIONS

A.La représentation des minorités au sein des institions fédérales

La protection des minorités est assurée en Suisk®rd par leur représentation dans les
organes centraux de I'Etat.

1.Le Parlement fédéral

Le Parlement fédéral est composé de deux Chanmbegs la premiere (le Conseil national)
siegent les représentants du peuple ; dans lade¢@nConseil des Etats), ceux des cantons.

Pour I'élection des 200 députés au Conseil natiten&trritoire de la Confédération est réparti
en 26 circonscriptions €électorales, qui corresponda territoire des 26 cantons suisses (art. 73
Cst. féd.). La répartition des 200 siéges entredesons s'opére, sur la base de leur population
respective, selon le systeme de la représentatigpogionnelle (art. 72 al. 2 Cst. féd.). Le
systeme de répartition des siéges retenu (méthogéud fort reste) a pour effet de favoriser la
représentation a la Chambre basse des petits sarit@bection a ensuite lieu au scrutin
universel direct. Chaque électeur élit des dépdé&ésa circonscription, donc de son canton.
Leur nombre varie, selon la population des cantemsre 1 et 35. L'élection a lieu a la
proportionnelle, si bien que les minorités peuv@ne représentées. Toutefois, pour les tout
petits cantons, dont la population est inférieurd/200eme de la population totale de la Suisse,
et ou le systéme proportionnel aurait pour consépide les priver de toute représentation, il a
été prévu gu'ils ont tout de méme droit a un députéest élu a la majoritaire (art. 72 al. 2 Cst.
féd.). De cette maniere les petits cantons sonfagnsurreprésentés au Conseil national,
puisque, contrairement a ceux des autres cantamsséul député représente plus que 1/200éme
de la population.

La deuxieme Chambre du Parlement, appelée CoresiEthts, compte 46 députés, a savoir
deux par canton et un par demi-canton. Le systdawtoéal est déterminé librement par les
cantons. La composition du Conseil des Etats fagonettement les petits cantons, qui
disposent de deux représentants au méme titreegugrdnds. De ce fait, les minorités se
trouvent aussi étre protégées et bien représentées.

Tres souvent les deux représentants a la Chamite bant élus de telle maniere que les

différentes composantes du canton, par exempldeles langues, les deux confessions ou les
deux principales tendances politiques soient reptéss. Comme les députés au Conseil des
Etats votent sans instruction (art. 91 Cst. fémk}, diverses tendances peuvent s'exprimer lors
des votes.

Il serait erroné de penser que I'élément fédétakbpsesenté seulement au Conseil des Etats. Le
Conseil national est lui aussi largement “fédégdli€n effet, comme nous l'avons vu, les
députés y sont élus dans les cantons. En Suisggaitis politiques sont d'ailleurs organisés tres
largement sur une base cantonale, et il est tfisldide faire une carriére politique au niveau
fédéral sans I'appui des sections cantonales dis pa
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2.Le Gouvernement fédéral

Le Gouvernement, appelé Conseil fédéral, est égaieoomposé de maniere a représenter les
diverses composantes de I'Etat suisse.

Ainsi, pour faire en sorte que le plus grand nongmssible de cantons soient représentés au
Conseil fédéral, l'art. 96 al. 1ler de la Constitutprévoit qu'il n'est pas possible de choisir plus
d'un membre dans le méme canton.

Une régle non écrite veut en outre que sur lesreeptbres du Conseil fédéral, les minorités
romande et italienne soient représentées en taupan deux, parfois par trois Conseillers
fédéraux. Actuellement, avec trois membres de €HWESur sept, ces deux minorités, qui,
ensemble, comptent moins de 25 % de la populatatalet de la Suisse, sont donc
surreprésentées au Gouvernement fédéral.

Selon une autre regle non écrite, observée depudglbut des années soixante, les quatre
principaux partis politiques se partagent les fayeuils gouvernementaux selon une formule,
dite magique, qui attribue respectivement deuxesieg trois d'entre eux et un siege au
quatrieme. Parmi ces quatre partis, dits gouverngug, qui représentent environ 90 % des
forces politigues du Parlement, on trouve troigipalu centre et un parti de gauche. Alors que,
comme dans d'autres pays, les trois partis "boig'ypourraient fort bien gouverner seuls, en
laissant le parti socialiste, minoritaire, dansppasition, ils ont préféré lintégrer au
gouvernement et I'associer & la direction desraffalu pays. Une importante minorité politique
participe ainsi au gouvernement. Seules les tquidites minorités politiques, en particulier
I'extréme droite et I'extréme gauche, ne sontg@agsentées au sein de I'Exécutif.

3.Le Tribunal fédéral

Le souci d'assurer une représentation équitable ndieerités se percoit aussi dans la
composition de l'organe judiciaire supréme du p#égsTribunal fédéral. L'art. 107 de la
Constitution dispose en effet qu'en élisant leggudu Tribunal fédéral et leurs suppléants,
I'Assemblée fédérale aura égard a ce que lesl&ogies officielles de la Confédération y
soient représentées. En pratique, la compositionridwnal fédéral est également le reflet des
diverses tendances politiques de la Suisse etifes jsont élus de maniére a ce que toutes les
régions du pays soient représentées.

On l'aura constaté, l'idée-force, sous-jacentecataposition de tous les organes fédéraux, est
celle de proportionnalité. Ces organes doiventmotant refléter les composantes politiques et
linguistigues du pays proportionnellement a leupontance. L'observation du principe de
proportionnalité a pour corollaire presque natlaekcherche de solutions de compromis entre
les intéréts des diverses communautés qui forragrayls (démocratie de concordance).
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B.L'autonomie organisationnelle des cantons

Au niveau des institutions, la protection des mnitdsrest également réalisée en Suisse grace a
l'autonomie des cantons pour tout ce qui a trd@ua propre organisation. L'art. 3 Cst. féd.
dispose en effet que les cantons sont souveraitenéue leur souveraineté n'est pas limitée
par la Constitution fédérale et que, comme tetseiercent tous les droits qui ne sont pas
délégués au pouvoir fédéral.

Il n'est pas possible de décrire ici en détails tea domaines qui relevent de la compétence des
cantons. Nous nous limiterons donc a mentionnegsriesipaux.

1. Le droit constitutionnel

a.Les institutions cantonales

En tant que collectivités publiques décentralistsscantons sont libres de s'organiser comme
ils I'entendent et de répartir le pouvoir cantagratre les organes qu'ils veulent bien instituer.
Chaque canton a donc sa propre constitution. liiaut@e organisationnelle des cantons est
d'ailleurs reconnue indirectement par les art. & €tt. féd. Cette autonomie des cantons leur a
permis de conserver dans une certaine mesureskitsiions politiques que leur histoire leur a
léguées : démocratie d'assemblée (Landsgemeindes)lés cantons de la Suisse primitive ;
démocratie représentative dans les cantons jadi®a@atiques ; démocratie directe dans les
cantons ou les idées démocratiques ont triompleleenilieu du siécle dernier.

L'art. 6 Cst. féd. exige simplement que les cantiest un régime républicain et démocratique.

Si tous ont adopté le systeme collégial de I'Etatral, rien ne pourrait les empécher de se doter
d'un autre systéme politique, par exemple d'umrégiarlementaire ou présidentiel. Dans tous
les cantons, il y a quatre organes principauxcolps électoral, le Parlement, le Gouvernement
et le pouvoir judiciaire. Ceux-ci varient consid#esment d'un canton a l'autre.

aa.Le corps électoral cantonal

A lintérieur des limites que lui fixe le droit fédl, chaque canton définit lui-méme le cercle
des personnes auxquelles il accorde les droitiicquas, c'est-a-dire le droit de voter, d'élire et
de signer des initiatives populaires ou des densaddeéférendum dans les affaires cantonales
(voir l'art. 74 al. 4 Cst. féd.). Des différencekativement importantes existent donc d'un canton
a l'autre.

Celles-ci tiennent d'abord a I'age : dix cantortsfigg la majorité civigue en matiere cantonale
a dix-huit ans, les autres a vingt ans.

Les différences sont également en rapport aveatlanalité. Le canton du Jura reconnait par
exemple le droit de vote aux étrangers domicilagssde canton depuis dix ans.



-80-

Deux cantons permettent a leurs ressortissantscdiésia I'étranger de faire partie du corps
électoral cantonal, alors que le domicile dansalgan est une exigence requise par les autres
cantons pour I'exercice des droits politiques.

Dans la grande majorité des cantons, le corpsoétgatxerce ses droits au moyen de scrutins
secrets. Cing cantons ont en revanche conserv@'ausgs jours une institution caractéristique
de la Suisse primitive, la Landsgemein@ette assemblée de tous les citoyens, qui sé g

fois par an sur une place publique, procede a golete élections cantonales, sauf celle du
Parlement, qui a lieu a l'urne. Elle est compétanssi pour réviser la Constitution cantonale et

voter les lois. Les votes y sont exprimés a maiéde

ab.Le Parlement cantonal

Tous les cantons ont un parlement, mais son agipellafficielle varie de l'un a l'autre (Grand
Conseil, Kantonsrat, Landsrat). Le nombre des @&pytii y siegent varie également entre 60 et
200, selon les cantons.

Le mode d'élection est, dans presque tous lesregraelui de la représentation proportionnelle,
le territoire cantonal étant en général (sauf aé@enet au Tessin) divisé en plusieurs
circonscriptions électorales, formées par les congsules cercles ou les districts. Certains
cantons connaissent cependant le systeme magri(@risons, Uri, Appenzell Rhodes-
Intérieures et Rhodes-Extérieures).

La durée de la législature des Parlements cantoestuxussi variable. Elle est en général de 4
ans, mais peut étre inférieure (Grisons : 2 ansyupérieure (Fribourg : 5 ans). Les causes
d'incompatibilités varient aussi énormément d'uriaraa l'autre.

Il'y a en outre des différences fondamentales éedrparlements des cantons a Landsgemeinde,
gui ont forcément des compétences réduites, et descantons-villes, comme Genéve, Béale
ou Zurich, qui sont des Parlements modernes &gérdas Parlements nationaux.

Cette diversité s'explique par I'histoire propreciaque canton, mais également par I'étendue
des droits populaires et par le systeme de paytis,va du parti unique (un canton) au
multipartisme (une quinzaine de cantons), en pagsere bipartisme a parti ultra-dominant.

ac.Le Gouvernement cantonal

Tous les cantons ont un gouvernement, mais sonlappe officielle varie de I'un a l'autre. Si,
comme le Gouvernement fédéral, les gouvernemensor@ux sont tous des organes
collégiaux, leur composition varie de cing a septbres selon les cantons. En régle générale,
I'élection des gouvernements cantonaux se faitraajaritaire, mais deux cantons (Zoug et le
Tessin) connaissent le systeme de la représentatiportionnelle.
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L'age pour étre €lu varie également d'un canttauéé.
Si la professionnalité des membres des Gouvernentanitonaux est la régle, certains petits
cantons connaissent des gouvernements de milidelekmembres continuent d'exercer une

autre profession.

ad.Les tribunaux cantonaux

Les cantons disposent d'une grande autonomie eilerenad'organisation judiciaire. A
I'exception du Tribunal fédéral et de quelques c@sions de recours spéciales, toutes les
autorités judiciaires suisses sont cantonales [@piart. 64 et 64 bis Cst. féd.).

Ce qui caractérise cette organisation judiciaitestcson extréme diversité. Il faut distinguer,
dans chaque canton, entre la juridiction civilgutadiction pénale, la juridiction administrative
et les juridictions spécialisées ou extraordinaires

A c6té des juridictions civiles ordinaires, il eispar exemple, dans certains cantons, une
juridiction civile spéciale qui connait des coraisins entre employeurs et salariés (tribunaux
de prud’hommes).

En matiére pénale, certains cantons connaissestitlition du jury pour les infractions graves,
alors que d'autres l'ignorent.

La juridiction administrative cantonale varie eflassi d'un canton a l'autre. Depuis peu, une
vingtaine de cantons ont institué un tribunal adstiatif qui statue sur la Iégalité de la plupart
des décisions administratives. Dans les cantons@gbnnaissent pas encore cette institution,
les recours sont portés devant le Gouvernememrmanbu devant des commissions de recours
spécialisées.

b.L'organisation des communes

L'organisation des communes dépend toujours du daoitonal, qui peut les réglementer de
facon stricte ou leur accorder une certaine aut@aom

En ce qui concerne leur organisation interne, m®nunes peuvent étre divisées en deux
grandes catégories. Si toutes connaissent au rdeims organes, & savoir le corps électoral
communal et le gouvernement communal, certaineggaiement un parlement. L'organisation
bipartite (qui ne comporte donc pas de parlemesitcaractéristique des petites communes.
L'organisation tripartite existe en revanche pldtits les grandes communes.

En raison de l'importance des communes en tantajlextivités publiques de base de Il'ordre
juridique suisse, on leur reconnait un droit auntiem de leur autonomie, mais il appartient aux
cantons d'en fixer I'étendue.
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Sous réserve de l'art. 43 al. 4 et 5 Cst. fédst Bedroit cantonal qui définit la composition du

corps électoral communal. Dans le canton de NeelGHés étrangers établis depuis cing ans
dans le canton et depuis un an dans la communespepar exemple voter dans les affaires
communales, alors que ce droit ne leur est pasmnecdans les autres cantons.

c.Les autres collectivités territoriales

L'organisation caractéristique de I'Etat suisse prend la Confédération, les cantons et les
communes. Mais a lintérieur de cet Etat a troayedt, on trouve, dans quelques cantons,
d'autres collectivités, que nous ne ferons que ioramgr. Ainsi, certains cantons connaissent,
au-dessus des communes, des districts. Dans tnades Grisons, les cercles sont de véritables
collectivités publiques dont les organes ont dempemences judiciaires, politiques et
administratives importantes.

2.Les droits politiques

Les droits politiques varient aussi considérablgrdem canton a l'autre.

a.Si le référendum obligatoiest prévu dans les cantons pour les révisiona @ohstitution
cantonale (voir l'art. 6 al. 2, lettre ¢ Cst. fédgrtains cantons y soumettent également
d'autres actes. Ainsi, quinze d'entre eux le piresarpour l'adoption des lois ordinaires
et certains méme pour les ordonnances du Parlemiirineuf le prévoient pour les
dépenses supérieures a un certain montant (rétérefidancier) et pour la conclusion
de conventions intercantonales ou de traités @géitrm conventionnel).

Le référendum facultatiéxiste, a I'égard des lois, dans les onze can@inge connaissent pas,
en cette matiere, le référendum obligatoire ; dii-bantons le prescrivent également
pour les dépenses dépassant un certain montaningt en matiére d'accords
intercantonaux.

Le délai pour présenter une demande de référendwie gelon les cantons, entre un et deux
mois.

b.L'initiative populaire existe dans tous les cantanais le nombre de signatures exigées varie
de I'un a l'autre. C'est en outre le droit cantopualfixe les conditions auxquelles est
soumis l'aboutissement d'une initiative populairej@ prescrit en particulier le délai
dans lequel les listes de signatures doivent épeskes aupres de l'autorité compétente.
C'est également le droit cantonal qui regle larage formuler la question qui sera
soumise a l'électeur, notamment en cas de cordjetgouvernemental a une initiative
populaire.

c.Le droit de révocation, qui permet a une fractlarcorps électoral de demander la dissolution
du Parlement, la révocation de I'Exécutif ou lepedple tout membre d'une autorité,
n'existe que dans sept cantons.
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3.Le droit fiscal

Les cantons suisses jouissent d'une large autordeni® le domaine fiscal. Sous réserve des
imp6ts percus exclusivement par la Confédératiomme par exemple I'imp6t sur le chiffre
d'affaires (art. 41 bis al. ler lettre ¢ Cst. fék$ cantons peuvent définir librement I'objet des
impo6ts cantonaux, les contribuables qui y sontjed®y leur assiette et leur taux. lIs peuvent
également user librement du produit des impéts.

Les cantons percoivent notamment un imp6t direckeskevenu des personnes physiques, sur le
rendement et sur le capital des personnes moralesimpoét sur la fortune des personnes
physiques, et sur les gains en capitaux. lls peéigdes taxes sur les véhicules a moteur, des
droits de mutation sur les transferts immobilieiess taxes sur les divertissements, des taxes de
séjour, des droits de succession, etc...

L'autonomie fiscale cantonale entraine une extidinegsité des impbts cantonaux.

4. Les limites fixées par le droit fédéral a I'autonmie organisationnelle des cantons

Dans tous les domaines que nous venons de dédagpnomie organisationnelle
organisationnelle des cantons n'est bien entenduapsolue. Les cantons ne peuvent s'en
prévaloir qu'a l'intérieur des limites que leurefile droit fédéral : les principales sont les
suivantes :

-Dans le domaine de I'organisation politique, Estans doivent, aux termes de l'art. 6 Cst/ féd.,
assurer I'exercice des droits politiques selorfideses républicaines, représentatives ou
démocratiques. Pour pouvoir entrer en vigueur, sleconstitutions doivent étre
acceptées par les citoyens du canton et pouveirétisées lorsque la majorité absolue
de ceux-ci le demande (art. 6 al. 2 lettre ¢ G=i.)f En d'autres termes, les cantons
doivent instituer linitiative populaire en matiécenstitutionnelle. Les cantons sont
d'ailleurs tenus de demander a la Confédératigarantie de leurs constitutions ; celle-
ci ne leur est accordée que si la constitutionoreaié est conforme a lI'ensemble du droit
fedéral.

Ensuite, l'art. 43 Cst. féd. détermine en partie pput voter dans les votations et dans les
élections cantonales et communales. De méme,44u€st. féd. régle en partie les conditions
auxquelles les étrangers peuvent obtenir ou p&dieoyenneté cantonale ou communale.

L'autonomie fiscale des cantons n'est pas nonglissiue. Outre que ceux-ci doivent respecter
la compétence exclusive de la Confédération deeyeelcertains impdts, leurs propres impots
doivent, selon la jurisprudence fédérale, étreyséar une loi au sens formel. Enfin, la double
imposition est interdite par la Cst. féd. (art.ad62), laquelle prohibe également certains imp6ts
ecclésiastiques (art. 49 al. 6 Cst. féd.). L'a? duinquies Cst. féd. charge enfin la

Confédération d'harmoniser les impots fédérauxocanx et communaux.



-84-

Il va sans dire que dans l'exercice de leurs caenpeés, quelles gu'elles soient, les cantons
doivent respecter les principes fondamentaux datl'EHe droit, comme le principe de la
séparation des pouvoirs, celui de la légalité, 'ieldpendance des tribunaux et les droits
fondamentaux de la personne humaine.

II.LLA PROTECTION DES MINORITES AU NIVEAU DE L'ELABO RATION ET DE
L'APPLICATION DU DROIT

A.L'élaboration du droit

1.La participation des cantons a la formation de la wlonté fédérale

Les cantons suisses sont un organe fondamental @erifédération. Avec le peuple suisse, il
en sont méme l'organe principal. Les cantons [jatit en effet activement a la formation de la
volonté de I'Etat central.

a.Ainsi, chaque révision totale ou partielle d€tmstitution fédérale doit étre approuveée par la
majorité du peuple et par la majorité des cantbesconstituant est donc formé en
Suisse du peuple et des cantons (art. 123 Csy. @ette double majorité est également
requise pour la ratification de traités internatiox particulierement importants, comme
les traités de sécurité collective et ceux quitumsht des communautés supranationales
(art. 89 al. 5 Cst. féd.). On peut ainsi affirmateq Suisse aucune décision importante,
en politique interne comme en politique étrangleepeut étre prise sans l'accord de la
majorité des cantons.

L'exigence de la double majorité a deux conséqence

D'abord, avec le concours de quelques autres Grscantons représentant des minorités,
par exemple linguistiques, peuvent s'opposer arojetpaccepté par la majorité de la
population.

Ensuite, comme c'est la majorité des citoyens dtooaqui détermine le vote de chaque canton
et que chaque canton dispose d'une voix, indépendatrde sa population, si elle est
répartie sur une majorité de cantons, une mindaté& population peut faire échec a un
projet accepté par la majorité de la population.

L'histoire constitutionnelle de la Confédérationfreof des exemples dans lesquels une
proposition tendant a réviser la constitution rpest entrée en vigueur parce qu'elle a été
refusée par la majorité des cantons.

b.Les cantons apparaissent également comme uneodgala Confédération du fait que huit
d'entre eux peuvent demander qu'une loi adoptéke fRarlement fédéral soit soumise
au référendum (art. 89 Cst. féd.). Cette dispositpermet ainsi a des cantons
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représentant des minorités de faire éventuelled@embuer lors d'un scrutin populaire
une loi qui leur déplairait.

c.Chaque canton, pris individuellement, peut erreogtrésenter au Parlement fédéral une
initiative tendant a l'adoption d'une loi ou d'uticée constitutionnel (art. 93 al. 2 Cst.
fed.).

Enfin, selon une pratique bien établie, chaquedaesle Gouvernement fédéral prépare une loi
fédérale, il en soumet le projet, avant de la pri&seu Parlement, & la procédure dite de
consultation. Cette procédure sert a recueiliid'ae diverses entités ou groupements
intéressés par le projet de loi. Parmi ceux-cironve les partis politiques, les syndicats,
les différents groupes de pression et aussi, rigonent, les cantons. Si un projet de loi
n'est pas favorablement accueilli par les cantien§ouvernement fédéral renonce en
général a le soumettre au Parlement ou le modifiatade le faire. C'est la menace du
référendum, qui peut étre demandé par une mindeit& population (50 000 citoyens)
ou des cantons (huit) qui l'oblige a tenir compée I'dvis exprimé par les entités
consultées.

2.La répartition des compétences entre la Confédé&ian et les cantons et l'autonomie
léqgislative des cantons

a.Les principes

En vertu de l'art. 3 Cst. féd., les domaines gigivent de la compétence de la Confédération
doivent étre mentionnés dans la Constitution fédéin d'autres termes, pour que la
Confédération puisse intervenir et légiférer danscartain domaine, il faut que la
Constitution fédérale le prévoie. Les domaines rguifigurent pas appartiennent en
conséquence aux cantons. Ceux-ci jouissent dooordpétences propres dans tous les
domaines dans lesquels la Confédération n'a pasoogétences. L'ampleur des
compétences des cantons varie cependant en foru#ida nature de la compétence
fédérale.

Dans les domaines ou la Confédération dispose domgétence exclusive (défense nationale
(art. 18 a 22 Cst. féd.), douanes (art. 28 et 29 f€d.), communications ferroviaires
(art. 26 Cst. féd.), PTT (art. 36 Cst. féd.), moarm billets de banque (art. 38 et 39 Cst.
féd.), affaires étrangeres), les cantons n'ontreicampétence propre.

Dans les matiéres ou la Confédération s'est vibatrune compétence concurrente non limitée
aux principes (le droit privé, la propriété intetigelle, la poursuite pour dettes et la
faillite (art. 64 Cst. féd.), le droit pénal (a4 bis Cst. féd.), le droit public du travail
(art. 34 ter Cst. féd.), etc...), les cantons njgnos de compétences propres si I'Etat
central, en légiférant de maniére exhaustive, dasépla matiéere ; ils disposent en
revanche d'une compétence propre mais provisaiteqize la Confédération n'a pas
légiféré de maniere exhaustive et n'a donc pasépaimatiere.
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Dans les domaines ou la Confédération est dotéepagpétences concurrentes limitées aux
principes, c'est-a-dire du pouvoir d'édicter des-¢adres (la police des foréts (art. 24
Cst. féd.), la chasse et la péche (art. 25 Csi), flmménagement du territoire (art. 22
guater Cst. féd.), etc...), les cantons disposemthpétences propres et durables, mais
limitées a la réglementation des détails.

Dans les domaines ou la Confédération est dotéerdpétences parallélement aux cantons, les
deux peuvent |égiférer simultanément.

Dans les matieres enfin ou la Confédération n'armicompétence, les cantons disposent de
compétences exclusives.

b.Les domaines de la compétence des cantons

-En droit privé, la Confédération a adopté en 189Tode civil et en 1911 le Code des
obligations. Les secteurs du droit privé dans leksgles cantons peuvent |égiférer sont
en conséquence extrémement réduits. Ce sont ceuxn@mbreux) dans lesquels le
Code civil ou le Code des obligations leur ont géé&une compétence (art. 52 al. ler et
55 al. ler du Titre final du Code civil ; art. 686 Code civil). La procédure civile est en
revanche demeurée dans la compétence des cantorlegpproces se déroulant devant
les tribunaux cantonaux, et ses régles varienbeséguence d'un canton a l'autre.

-Le droit pénal a également été unifié par l'adopten 1937, du Code pénal suisse. Les cantons
ne sont donc plus compétents pour ériger certaimportements en crimes ou en délits.
L'art. 335 al. ler du Code pénal laisse cependaxtcantons la compétence pour
légiférer en matiere de contraventions de polidengusont pas l'objet de la Iégislation
fédérale.

La procédure pénale est en revanche demeuréeadaospétence des cantons, pour les procés
se déroulant devant les tribunaux cantonaux, eteggss varient donc d'un canton a
l'autre.

-En droit public, en revanche, les cantons ont esdsune importante autonomie législative.
Celle-ci varie d'un domaine a l'autre.

Ainsi, dans les domaines du droit public ou la @défation n'a édité que des lois-cadres, les
cantons disposent d'une certaine compétence lggsl@el est par exemple le cas dans
le domaine de I'aménagement du territoire, de iagdes foréts, de la chasse et de la
péche et de la naturalisation ordinaire des étrand®ur nous limiter a ce dernier
exemple, nous reléverons qu'aux termes de l'adelld loi fédérale sur l'acquisition et
la perte de la nationalité suisse, dans la proeédudinaire de naturalisation, la
nationalité suisse s'acquiert par la naturalisatians un canton et une commune. Un
étranger devient donc suisse en acquérant la oiteye d'un canton. L'art. 15 de cette
méme loi se limite & poser les exigences minimagaises pour obtenir la nationalité
suisse, mais la procédure de naturalisation esiyéa par les autorités cantonales.

Les cantons peuvent également I€giférer dans lemides dans lesquels ils sont compétents
parallélement a la Confédération : ceux de leuprgrorganisation politique, des droits
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politiques des citoyens au niveau cantonal, dgdmsation judiciaire, du droit de
procédure et du droit fiscal.

Il existe enfin des domaines dans lesquels leooargeuvent Iégiférer de maniere exclusive :

instruction publique, travaux publics; santé pulstigculture, relations Eglise-Etat et
cultes, maintien de I'ordre public, police du feolice des constructions, etc...

3.Les concordats intercantonaux

Dans les domaines ou ils sont investis d'une canpét législative, les cantons peuvent
également conclure entre eux des accords, appeteordats intercantonaux. Ceux-ci sont
l'instrument principal de ce qu'il est convenu p&er le fédéralisme coopératif.

Bien gu'ils soient relativement peu utilisés ertiquee, les concordats intercantonaux peuvent

permettre a des cantons ou résident des minopiéésexemple linguistiques, de réglementer
d'un commun accord certaines questions, a I'abiintervention des autorités fédérales.

B.L'application du droit

Les domaines qui relévent de la compétence de t#é@ération ne sont pas pour autant
entierement soustraits a l'influence des cantonsSuisse, en effet, le principe de la répartition
des compétences entre Etat central et cantonapm@iglie pleinement qu'a propos de l'activité
I€gislative. Il subit plus d'entorses dans le domale I'activité judiciaire et exécutive.

Dans les matieres ou la législation incombe a lafé&t#ration, la compétence judiciaire est
partagée entre celle-ci et les cantons. C'est icydeer le cas dans les domaines du droit privé
et du droit pénal. Bien que le Code civil et le Epenal aient été édictés par la Confédération,
les litiges de droit privé et de droit pénal sont@emier chef tranchés par les tribunaux
cantonaux. L'application du droit fédéral par leésunaux cantonaux peut se traduire par des
interprétations différentes d'une méme norme eégercuter sur les solutions, parfois variées,
gue ceux-ci donnent aux litiges qui leur sont sautdin exemple que I'on cite souvent est celui
de l'avortement. L'art. 118 du Code pénal le pdeit'emprisonnement. Mais alors que cette
disposition est appliquée strictement par certaibanaux cantonaux, elle est devenue presque
désuete dans d'autres cantons, au point quedstrdemandé s'il ne conviendrait pas de trouver
une solution fédérale, c'est-a-dire variant d'urntaraa l'autre, au probléme de l'interruption de
grossesse. Cet exemple montre que méme dans fehésedu droit qui ont été unifiées, il y a
place pour une certaine autonomie des cantond'mdesprétation du droit.

Ces considérations sont valables également a pamdapplication du droit par les autorités
administratives. Dans certains domaines, en é&ff&@pnfédération non seulement légifere, mais
prend aussi des décisions, et les fait exécutalgmagents fédéraux. Tel est par exemple le cas
dans le domaine des chemins de fer, des postegdalianes. Dans d'autres matiéres, en
revanche, la |égislation adoptée par la Conféaératst exécutée par les cantons. C'est ce qu'on
appelle le fédéralisme d'exécution. L'exécutionddoit fédéral par les cantons est parfois
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prévue expressément par la Constitution. Il eninsi par exemple dans les domaines de la
protection civile (art. 22 bis al. 2 Cst. féd.),lderotection de la nature (art. 24 septies als
féd.), de la protection des animaux (art. 25 hi@alst. féd.), des routes nationales (art. 36 bis
al. 2 Cst. féd.), etc...

La pratique et la doctrine sont cependant unaniémagdmettre que le législateur fédéral peut
déléguer aux cantons la compétence pour exécuterlaie fédérales méme lorsque la

Constitution ne I'y habilite pas expressément.ddefalisme d'exécution est méme devenu un
principe essentiel du fédéralisme suisse. Il permet cantons de conserver une certaine
autonomie méme dans les domaines qui sont 'objéd tBgislation fédérale. Cette autonomie

sera plus ou moins ample selon la densité de isldéign fédérale et de la précision des régles
gu'elle contient.

[II.FEDERALISME ET ACCESSION A LAUTONOMIE

Le fédéralisme est une forme d'organisation paolktiqui permet aux minorités d'accéder a une
certaine autonomie tout en évitant la sécessionsid®Irs constitutions d'Etats fédéraux
prévoient en effet la possibilité de créer de nauxeEtats fédérés a l'intérieur de I'Etat. La
Constitution fédérale suisse ne contient pas tistadgles.

Cela ne signifie pourtant pas qu'une minorité ipogge dans un canton ne puisse pas accéder a
'autonomie en se constituant en un nouveau caotonme le montre I'exemple de la création
du canton du Jura.

En 1815, les districts du Jura, dont la populatiamcophone, est majoritairement catholique,
furent rattachés au canton de Berne, a majoritiegtamte et alémanique. Historiquement, les
districts du Jura, en tout cas ceux du Nord, avaiependant toujours eu des liens privilégiés
avec la France et la région de Bale plus qu'avBailsse.

Cette minorité exprima a plusieurs reprises soir désdevenir un canton indépendant. Mais il
fallait pour cela amputer le canton de Berne dparée de son territoire. En 1970, la population
de ce canton accepta une modification de sa Caiistitpour permettre I'organisation, dans les
districts jurassiens, de plébiscites pouvant éwdletment aboutir & la création d'un nouveau
canton. En application des dispositions nouvelldmadoptées, trois plébiscites furent
successivement organiseés.

Lors du premier, le 23 juin 1974, la population dept districts jurassiens du canton de Berne
se prononga, & une faible majorité, en faveur dedation d'un nouveau canton (les districts du
Nord votérent pour, ceux du Sud, contre).

Le principe d'un nouveau canton étant acquis/ldifaencore délimiter ses frontiéres. C'est ce
qui se fit dans le deuxiéme plébiscite, du 16 M&m5, au cours duquel on demanda a chacun
des districts s'il voulait se séparer ou demeuattaché au canton de Berne. Les trois districts du
Nord optérent pour la séparation, les quatre dupdud le maintien du statu quo.
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Dans un troisiéme plébiscite enfin, organisé eolwet 1975, huit communes se trouvant a la
limite des districts du Nord et de ceux du Sudreagncerent pour le rattachement au nouveau
canton, tandis que six exprimerent leur volontédetaeurer bernoises.

Mais pour accueillir, au sein de la Confédératiomnouveau venu, il fallait encore l'accord de
la majorité du peuple et des cantons suisses. €trda fut donné lors d'un référendum
constitutionnel organisé le 25 septembre 1978. tdaprité de 82 % des électeurs et tous les
cantons voterent en faveur de la création du nauegaaton du Jura. L'objet de la votation
consista a modifier 'art. 1er de la Constitutiéddrale, qui contient la liste des cantons suisses.

La création de ce nouveau canton s'est donc effectans le respect de deux grands principes :
le premier est le principe démocratique : la m#gode la population du canton de Berne a

accepté en 1970 le principe d'une séparation ésimtles districts jurassiens et, partant, d'une
amputation de son territoire ; la majorité de lgpydation jurassienne s'est quant a elle

prononcée en faveur de la séparation. Le deuxiegmeige fondamental sur lequel a reposé

toute l'opération est le principe fédéraliste : ldistricts jurassiens ne sont devenus

juridiquement un nouveau canton que lorsque la fit@djdu peuple et des cantons suisses ont
accepté de modifier I'art. 1er de la Constitutiétéfrale.

L'histoire du canton du Jura illustre comment urigomité, autrefois incluse dans un ensemble
politique plus vaste, a pu satisfaire son aspimadidautonomie en devenant un canton. Sans se
constituer en canton a part entiére, le Jura aagatement pu se donner le statut de demi-
canton. Trois cantons suisses sont en effet paregéeux. Dans un cas, ce partage a été opére
pour permettre aux deux collectivités confessideaale vivre séparément.

IV.EEDERALISME, MINORITES ET DROITS FONDAMENTAUX

La Constitution fédérale de la Confédération sumseontient pas de dispositions spéciales en
faveur des minorités. Celles-ci peuvent invoquedieits fondamentaux reconnus a I'ensemble
des citoyens. En vertu de l'art. 4 Cst. Féd., cetsddoivent étre appliqués sans aucune
discrimination.

Dans deux domaines, cependant, les minorités fanet d'une protection spéciale. D'abord,

certaines garanties sont reconnues aux minoritgsifitiques. Ensuite, les minorités, quelles
gu'elles soient, ont la possibilité de participé formation de la volonté politique.

A.La protection des minorités linquistiqgues

1.Le principe de territorialité

L'art. 116 al. ler Cst. féd. dispose qu'il existeSeiisse quatre langues nationales, qui sont
l'allemand, le francais, l'talien et le romancBette disposition constitutionnelle ne fait rien
d'autre que de sanctionner une situation de faivair que le territoire de la Suisse est divisé
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en quatre zones linguistiques, la région germanophenviron 75 % de la population), la
région francophone (environ 20 % de la populatitmyégion italophone (environ 5 % de la
population) et la région romanche (moins de 1 Yagm®pulation).

Les minorités linguistiques francophone et italogh@ont concentrées dans certains cantons,
ou elles constituent la majorité de la population.

L'art. 116 al. 1er de la Constitution consacreriegipe de territorialité. Celui-ci a pour but de
garantir constitutionnellement la pluralité lingigsie de la Suisse. En se fondant sur cette
disposition, la Confédération peut adopter les messqu'elle juge nécessaires en faveur des
langues minoritaires ou menaceées. C'est par exesupla base de l'art. 116 al. 1ler Cst féd. que
la Confédération a adopté la loi fédérale sur lds/entions aux cantons des Grisons et du
Tessin pour la sauvegarde de leur culture et dddague.

C'est également en vertu du principe de terriiggigjue les minorités linguistiques se servent,
dans leurs cantons, ou elles sont majoritaireseutepropre langue dans les rapports officiels
avec les autorités et dans les écoles.

2.Les langues officielles

De ces quatre langues nationales, seulement toisdes langues officielles : l'allemand, le
francais et l'italien. Le romanche, trop peu img@oitn'a pas trouvé grace devant le constituant
pour étre hissé au rang de langue officielle. Dartadre des travaux actuellement en cours en
vue de réviser l'art. 116 Cst. féd., il est cepahdaestion de faire du romanche également une
langue officielle.

La reconnaissance, dans la Constitution, de taoigues officielles, a pour conséquence que les
minorités, notamment francophone et italophone|edtoit de communiquer avec les autorités
politiques, administratives ou judiciaires fédésattans leur langue. Le principe des langues
officielles a bien entendu également comme conswgugque ces autorités doivent s'adresser
aux minorités dans leur propre langue. De mémégddas lois fédérales sont publiées dans les
trois langues officielles. Les débats au Parleniédéral se déroulent dans ces langues, la
traduction simultanée y étant assurée. Au seirAgBministration fédérale, les trois langues
officielles peuvent étre utilisées soit dans lggpaats avec les particuliers, soit a l'intérieur
méme de l'administration. Enfin, le Tribunal fédéraut étre saisi dans chacune des langues
officielles et ses arréts doivent étre rédigés dafengue de la décision attaquée.

Les principes de la territorialité et des languéigielles sont également appliqués, mutatis
mutandis, au niveau cantonal, dans les trois cariingues de Berne (minorité francophone),
de Fribourg et du Valais (minorités germanophonies3. deux langues peuvent étre utilisées
dans les rapports avec les autorités cantonales.

Le canton des Grisons est le seul canton trilingwec une majorité germanophone et deux
minorités, romanche et italophone. Ici, le trilirque n'est cependant pas appliqué de maniere
absolue. Au niveau communal, les communes dispodans ce canton d'une trés large
autonomie, de sorte qu'elles reglent elles-mémeoldéme de la langue officielle. La question
est compliquée par le fait quil n'y a pas une esdahgue romanche, mais cinq dialectes
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distincts. Des efforts d'unification ont aboutisackéation d'une langue unique, le "Rumantsch
Grischun". On espere par la préserver une languestimenacée de disparition.

Nous avons déja vu ci-dessus qu'au niveau desitastédérales, les minorités linguistiques

sont correctement représentées au Conseil féddiaksemblée fédérale et au Tribunal fédéral,
sans que I'on ait dd instituer un systeme de quotas

B.Les droits politiques

Le deuxieme domaine ou les minorités bénéficientddrts spéciaux est celui des droits
politiques, en particulier le droit d'initiative @ référendum.

-Le droit d'initiative permet a 100.000 citoyensd#amander la modification de la Constitution
(art. 121 Cst. féd.). Grace a cette institutiore uminorité de la population (religieuse,
linguistigue ou autre) a donc la possibilité depos®er, au niveau constitutionnel, une
réglementation qui lui soit favorable. Comme ndasoins déja vu, ce méme droit peut
étre exercé, en matiére constitutionnelle aussi tpie I€gislative, par chaque canton ou
vivrait une minorité (par exemple le canton du iressalophone), de proposer une
modification de la Constitution fédérale ou l'adoptd'une loi sur un probleme
concernant cette minorité. Pour entrer en vigueaméglementations proposées doivent
bien entendu étre approuvées par la majorité.

Le droit d'initiative existe aussi dans tous lestaas et peut étre exercé par les minorités qui y
vivent.

-Le droit de référendum permet a 50.000 citoyenglelmander que toute loi votée par le
Parlement soit soumise a l'approbation du peugl@ulssi, une minorité qui s'estimait
Iésée par une loi peut donc, en récoltant les gsiggmexigées, essayer de faire échouer
cette loi en votation populaire. Ce méme droit @eissi étre exercé par une minorité de
cantons (art. 2 Cst. féd.).
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CONCLUSION
Nous voudrions terminer cette bréve étude par gefges observations.

En Suisse, la clé de la solution du probleme desrités réside principalement dans le fait que
ce pays est d'abord et essentiellement une rgadii@que beaucoup plus qu'une entité
culturelle. Cet Etat repose en effet sur des cdiovis et des idéaux politiques communs, tels
gue le fédéralisme, la démocratie, I'Etat de devisur la volonté de partager ces valeurs. Aussi
longtemps que ces valeurs ne sont pas remisesuse gar des minorités, quelles qu'elles
soient, celles-ci sont respectées. Lorsqu'en révana Etat se définit non pas au travers de
valeurs politiques communes, mais avant tout par c&ractéristiques linguistiques et
culturelles, les minorités ont beaucoup plus dagaiétre acceptées.

Ensuite, la Suisse est formée d'entités politiquedui ont préexisté, les cantons. Ceux-ci sont
des réalités historiques qui ne peuvent pas tosjd@ire définies sur la base de leurs
caractéristiques linguistiques ou confessionnellesis d'entre eux sont en effet bilingues et un
est trilingue. Les frontieres cantonales ne coéwticdonc pas avec celles des trois régions
linguistiques ni, d'ailleurs, avec les communagtadessionnelles. Le fait que la Suisse ne soit
pas divisée en trois régions, correspondant aurmédinguistiques, mais en cantons, a pour
conséquence qu'elle ne se subdivise pas en ectitéselles, religieuses ou linguistiques. En

d'autres termes, le découpage politique du paymespond pas au découpage culturel. Des
minorités se trouvant a l'intérieur méme des canttandiversité ne se limite pas aux régions
linguistiques ; elle se prolonge au sein de cesmég

Cette imbrication des frontieres politico-admirasitres d'une part, linguistiques et culturelles

d'autre part rend trés difficile la prédominancendgroupe. La Suisse se trouve ainsi étre
composée d'un grand nombre de minorités qui siBarit et se contrebalancent. Comme nous
l'avons déja dit, chaque Suisse appartient, attendu & un autre, & une minorité. Dans ce

contexte complexe et bigarré, la protection desorniés est assurément plus aisée que lorsque,
comme c'est souvent le cas, celles-ci sont netterdémarquées et géographiquement

localisées.



