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L'ETAT FEDERAL ET REGIONAL

AVANT-PROPOS

Le présent rapport est le résultat des travaux de la Commission européenne pour la démocratie
par le droit, plus particulierement dans le cadre de lactivité de la Sous-commission sur I'Etat
fédéral et régional. 1l a été adopté par la Commission lors de sa 31éme réunion (Venise, 20-21
juin 1997).
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Ce rapport a été élaboré suite a la décision de la Commission de Venise "d'entreprendre une
étude sur les problemes actuels du fédéralisme", prise lors de sa 27e réunion (Venise, 17-18 mai
1996). Lors de sa 28e réunion (Venise, 13-14 septembre 1996), la Commission a adopté un
questionnaire sur I'Etat fedéral et régional. Ce dernier a une portée générale et vise a traiter
I'ensemble des principales questions qui se posent aux Etats fédéraux et régionaux. Il s'inscrit,
par ailleurs, dans le contexte de la réforme constitutionnelle en cours en Italie, et notamment, des
projets visant a modifier la structure constitutionnelle de ce pays dans un sens fédéral. Un accent
particulier a dés lors été mis sur les themes d'actualité en Italie, comme les questions fiscales
(point 11.4 du questionnaire).

Le rapport se fonde pour lessentiel sur les réponses au questionnaire sur I'Etat fédéral et
régional. Le questionnaire (doc. CDL-FED (96) 1) est joint en Annexe. Les réponses font l'objet
des docs. CDL-FED (97) 2 et CDL-FED (97) 3, qui sont disponibles au Secrétariat de la
Commission de Venise. L'approche générale du questionnaire, ainsi que celle de la présente
étude, est inspirée, pour une large part, du document rédigé par le Président de la Commission
européenne pour la démocratie par le droit, M. Antonio La Pergola, intitulé: "Forme et réforme
de I'Etat: le choix du modele fédéral* (doc. CDL-FED (96) 2).

Les réponses au questionnaire concernent les Etats fédéraux et régionaux suivants: Autriche,
Belgique, Allemagne, Italie, Russie, Espagne, Suisse, Argentine, Bosnie et Herzégovine, Canada
et Etats-Unis.

En outre, les membres des autres Etats ont été invités a fournir une réponse, s'ils le souhaitaient,
aux questions qu'ils estimaient pertinentes pour leur pays. Des réponses ont été fournies par les
Etats suivants: Bulgarie, Finlande, Portugal, Ukraine. Les éléments de ces réponses consacres,
en particulier, aux structures décentralisées, sont résumés dans les notes du présent rapport,
centre pour le reste sur I'Etat féderal et régional.

Il faut également noter que la terminologie suivante a été choisie:

- I'expression "Etat central” qualifie les organes centraux de IEtat (qu'il soit fédéral ou
régional);

- le terme “entites” désigne les collectivités composantes de I'Etat.

La méme terminologie s'applique mutatis mutandis aux Etats unitaires décentralisés qui ont
répondu au questionnaire.

INTRODUCTION

Le continent europeéen vit depuis plusieurs années des mutations considérables. Celles-ci
s'expriment dans un mouvement a la fois intégrateur et decentralisateur, voire, dans certains cas,
désintégrateur. Le mouvement intégrateur, la construction européenne, conjugue a son tour
I'extension territoriale - [l'élargissement - et l'extension matérielle - l'approfondissement. Le
mouvement décentralisateur ne se manifeste pas seulement par la simple décentralisation, mais
aussi et surtout, par la régionalisation et la fédéralisation. Ces changements s'inscrivent dans un
cadre général d'intense activité constitutionnelle, caractérisée non seulement par l'adoption de
nouvelles constitutions démocratiques en Europe centrale et orientale, mais aussi par des
réformes structurelles en Europe occidentale.



En particulier, un mouvement de transfert de compétences de I'Etat central vers la périphérie est
en cours dans plusieurs Etats. Par exemple, en Belgique, on est passé en un quart de siecle d'un
Etat unitaire classique a un Etat régional, puis a un Etat fédéral, tandis que les pouvoirs des
communautés autonomes espagnoles sont toujours plus étendus. Le débat en wue de la
transformation de [ltalie en Etat fédéral bat son plein. Le fédéralisme russe naissant se
caractérise par une grande complexité et son fonctionnement pose encore un certain nombre de
questions incompletement résolues.

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

Cette évolution est une expression du principe de subsidiarité, apparu au cours du XIXéme
siecle et réaffirmé avec vigueur pendant les dernieres décennies.

C'est dans ce contexte que se place la présente étude. L'approche ne se veut des lors pas
théorique mais, a travers lexamen de la situation des Etats fedéraux et régionaux, cherche a
répondre a des questions concreétes, dans l'optique de futures réformes constitutionnelles.

Le plan du rapport est évidemment fondé, pour l'essentiel, sur celui du questionnaire (CDL-FED
(96) 1), et comporte six chapitres relatifs aux éléments les plus importants des Etats fedéraux et
régionaux.

- Le premier chapitre traite des aspects fondamentaux, tels que l'existence d'un systeme
fédéral ou régional symétrigue ou asymétrique, le fondement de [l'existence des entités et la
possibilité de modifier leur base territoriale et leur nombre.,

- Un deuxieme chapitre est relatif au partage des compétences; il met l'accent sur les
questions fiscales.

- Un troisieme chapitre détermine quels sont les organes des entités, et leur systeme
politique, et si ce dernier est semblable a celui de I'Etat central.

- Un quatriéme chapitre met l'accent non plus sur les compétences des entités en tant que
telles, mais sur leur participation au processus de décision de I'Etat central, notamment au travers
des deuxiémes chambres.

- Un cinquiéme chapitre concerne la coopération entre [IEtat central et les entités
(fédéralisme et régionalisme coopératifs).

- Un sixieme et dernier chapitre se rapporte aux mécanismes permettant a I'Etat central ou
aux entités de s'assurer que les organes de lautre ordre juridique n'ont pas violé les regles
supérieures, et plus particulierement les regles sur la répartition des compétences.



I. LASTRUCTURE DE L'ETAT
1. La détermination des Etats fédéraux et régionaux

Le présent rapport ne part pas d'une définition théorique de la notion d'Etat fédéral et régional. 1l
s'intéresse aux Etats que leur droit interne qualifie d'Etats fédéraux ou régionaux, et vise a
déterminer le contenu qui peut étre donné a ces notions.

Parmi les Etats qui ont répondu au gquestionnaire, les Etats suivants sont des Etats fédéraux:
I'Autriche, la Belgique, I'Allemagne, la Russie, la Suisse, I'Argentine, la Bosnie et Herzégovine,
le Canada et les Etats-Unis. Sont des Etats régionaux: ['ltalie et I'Espagne.

2. Le choix du systeme fédéral ou régional

a. Les Etats fédéraux

La plupart des systemes fédéraux considérés se sont constitués par association d'Etats ou de
collectivités préexistantes. Leur création s'explique ainsi pour des motifs historiques.

En Suisse, la Confédération - ancienne association trés lache de communautés rurales et
citadines - s'est progressivement muée en un Etat fédéral. La Confédération d'Etats basée sur le
Pacte fédéral de 1815 s'est ainsi transformée, en 1848, en un Etat fédéral composé des mémes
cantons, dont la plupart existaient depuis plusieurs siecles.

La structure fédérale des Etats-Unis est également fondée sur la transformation d'un systeme
confédéral composé d'entités preexistantes. Les anciennes colonies britanniques unies par les
Articles de la Confédération de 1777, ont constitué un Etat fédéral fondé sur la Constitution de
1787. Le fédéralisme canadien s'est constitué par association, en 1867. Il réunit des colonies
britanniques jusque-la séparées, dans des buts a la fois politiques, économiques et militaires; un
Etat fédéral a été créé pour se préserver des éventuelles visées des Etats-Unis sur ce territoire,
pour assurer la stabilit¢ du gouvernement de la province du Canada, qui réunissait I'Ontario et le
Québec, et afin de garantir le développement économique du pays, en particulier pour la
construction de chemins de fer. En Argentine, les entités de base, nommées provinces, existaient
aussi préalablement a la création de I'Etat fédéral.

Le fédéralisme allemand est ancré dans une histoire millénaire, au cours de laquelle I'Allemagne
n'a constitué un Etat unitaire que pendant la période nationale-socialiste (1933-1945). Apres
1945, les Lander ont été reconstitués prealablement a I'Etat central et un Conseil parlementaire
formé de délégués des Lander a adopté la loi fondamentale de celui-ci.

Apres la disparition de la monarchie austro-hongroise, sept régions historiques existantes et deux
régions nouvellement constituées se sont regroupées sous la forme d'un Etat fédéral, la
République d'Autriche. Le fédéralisme autrichien a donc également un fondement historique.

D'autres Etats fédéraux se sont, en revanche, constitués par dissociation d'Etats unitaires.



La Belgigue était un ancien Etat unitaire de type classique, qui, de 1970 a 1993, a été peu a peu
transformé en un Etat fédéral composé de communautés et de régions.

Dans le cadre de I'Union soviétique, la République socialiste fédérative soviétique de Russie
(RSFSR) avait, certes, formellement un caractére fédéral, dans la mesure ou elle comprenait des
républiques autonomes, des régions autonomes et des districts autonomes. Cependant, le
fédéralisme réel n'a commencé quavec la décomposition de IURSS et, postérieurement, la
conclusion, le 31 mai 1992, du Traité federal de la fedération de Russie avec les sujets de la
fédération. Des lors, les régions, les territoires et les villes d'importance fédérale sont devenus
des sujets de la fedération tout comme les républiques autonomes, par exemple.

b. Les Etats régionaux

Les deux Etats régionaux existant actuellement en Europe sont d'anciens Etats unitaires.

La Constitution italienne de 1947 a préw la division du territoire en régions. La création d'un
Etat de nature régionale s'est faite progressivement, puisquelle était conditionnée par l'adoption
de lois sur les élections régionales, sur les ressources financieres des régions et sur le transfert de
fonctions administratives a celles-ci, sans compter les lois relatives aux régions a statut spécial
(cing régions qui présentent des aspects ethniques, culturels ou linguistiques particuliers). Les
statuts des régions a statut spécial ont été adoptés antérieurement aux lois concernant les régions
ordinaires et les régions a statut spécial ont commencé a fonctionner avant les régions ordinaires.
Les compétences des diverses régions a statut spécial ne sont pas identiques.

Il faut noter que I'Assemblée constituante qui a adopté la Constitution italienne a refusé un
systeme fédéral, car elle comprenait un tel systtme comme impliquant un partage de la
souveraineté entre I'Etat central et les entités. La question ne se pose plus aujourd'hui dans les
mémes termes. Comme lindiquent les développements qui suivent, la distinction entre Etat
fédéral et Etat régional est plus une différence de degré qu'une différence de nature.

En Espagne, la Constitution de 1978 a permis aux régions de demander leur autonomie. Peu a
peu, cette demande a été géneérale, si bien qu'l ne reste aucune partie du territoire dépourvue
d'autonomie politique. L'Espagne peut, des lors, étre définie comme "I'Etat des autonomies"”,
plutbt que comme un Etat régional, méme si les communautés autonomes correspondent pour
une bonne part aux anciennes régions historiques®.

! L Ukraine est le seul des Etals unitaires a avoir répolidu au questionnaire gui 3 616 confromté 4 Ia question de Ia création dune structure fEderale aprés
son accession 4 lndépendarnce; /il 2 61€ renonce a une telle transformation car il se serait agi dune inmnovation e correspo imdant pas 4 1a mentalte
ukrainienne.

12 Bulgarie est, en revanche, un Etat centralisé qui est divise en régions qui ont un caractére purement administratif et ne disposent donc pas te competences
autonomes; ce caractére centralisé est justifié par Iétendue limitée du pays, sa composition nationale relativement homogéne et Ia situation de
transition du totalitarisme vers un gouvernement democratique.

le Portugal présente également un caractére fortement unitaire. La Constitution prévoit la création de régions ordinaires, Simples circonscriptions
administratives décentralisées. Celles-ci nexistent cependant pas encore. Le rapport ne s interessera tes lors qualx régions autonomes (insulaires;
tes Acores el de Madére, qui se caractérisent par leur situation géographigue spécifique,

Comme le Portugal, la Finlande est un Etat unitaire auquel appartient un territoire insulaire disposant d'un statut d’autonomie spécial, les les Aland Aprés que fe:
habitants de ces iles - de langue suédoise pour Ia plupart, el se considérant colmme une entité distincte des autres habitants de langue suédoise e

Finlande - eurent manifesté Ia volonté de rejoindre la Suéde, le Conseil de la Société des Nations décida, en 1921, que les iles apparte naient 4 /:
Finlande, qui éfait toutelois temue de leur conférer une certaine autonoimie. Le statut dautonomie, qui fut élargi par Ia suite, est doic lié 4 une situatior




3. Le fondement de l'existence des entités

Les textes constitutionnels des Etats fédéraux et régionaux étudiés mentionnent tous l'existence
des entités, a l'exception de la Constitution espagnole. Certains les citent toutes nommément,
tandis que d'autres renvoient a d'autres textes de rang inférieur.

Dans la premiere catégorie, il faut mentionner les Constitutions autrichienne et suisse, qui
énumerent les Etats fédérés. En Belgique, la Constitution reconnait expressément l'existence des
trois communautés (francaise, flamande et germanophone) et des trois régions (wallonne,
flamande et bruxelloise), et les cite nommément. La Constitution de la Bosnie et Herzégovine
mentionne les deux entités (Fédération de Bosnie et Herzégovine et Republika Srpska).

La Constitution russe contient aussi une liste exhaustive des sujets de la fédération (républiques,
territoires, régions, villes d'importance fédérale, région autonome, districts autonomes).

La situation du Canada est assez semblable: si la Constitution de 1867 ne mentionne que les
quatre provinces originelles, les six autres provinces sont entrées dans la fédération canadienne
ou ont été créées par des lois ou des mesures législatives a portée constitutionnelle.

En Italie, la Constitution énumére toutes les régions. Elle prévoit que cing régions disposent de
formes et de conditions particulieres d'autonomie, aux termes de statuts spéciaux adoptés par des
lois constitutionnelles.

La Constitution allemande prévoit la division de la fédération en Lander, qui est intangible. Elle
énumere les Lénder dans son Préambule. Toutefois, la législation fédérale peut, a certaines
conditions (voir infra, chapitre 1.6) modifier l'assise territoriale voire le nombre des Lander.

Aux Etats-Unis, l'existence des Etats est mentionnée par la Constitution, mais ils ne sont pas
énumérés. Le Congres est compétent pour Fadmission de nouveaux Etats.

La situation espagnole, enfin, est spécifique. En effet, la Constitution se limite a reconnaftre le
droit a lautonomie, sans méme prévoir lexistence de communautés autonomes. C'est a leur
demande que les différentes parties du territoire sont devenues autonomes, et le cadre
géographique de ces communautés autonomes est fixé par leur statut d'autonomie, acte normatif
complex% assujetti a une procédure spéciale d'élaboration, adopté sous forme de loi organique
nationale“.

4. L'autonomie locale (apergu)

particuliére non seulement sur le plan géographique, mais aussi sur les plans linguistique et historigue, Sur le territoire continental par contre, des
fédérations de municipalités disposent depuis des décennies de compétences en matiére daménagement du territoire; depuis 1993, elles son
intitulées ‘fédérations provinciales', et leur domaine de compétences a été érendu au développement régional en général,

Dans les Etats unitaires etudiés, en revanche, Iénumeération des entités par Ia Constitution n'est le fait que de I'Ukraine. Les Constitutions finlamiaise e
portugaise ne mentionnent - NOMMEMent - que Ies régions autonomes; en Finlande, /a création de fédérations provinciales est prévie par une Simple
loi En Bulgarie, I'existence des entités est prévue par /a Constitution, mais Ia détermination de leur territoire reléve du Président de la Républigue, su
proposition du gouvernement.




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

De facon générale, dans les Etats fédéraux, la question de l'autonomie locale releve pour une
plus ou moins grande part de la compétence des entités.

Trois Etats (la Suisse, le Canada et les Etats-Unis) laissent aux Etats fédérés le soin d'organiser
leur subdivision territoriale et donc de légiférer sur l'existence et, le cas échéant, les compétences
des collectivités publiques inférieures.

Les Constitutions des autres Etats étudiés garantissent I'existence et l'autonomie des collectivités
publiques locales.

Le principe constitutionnel de l'autonomie communale limite les compétences aussi bien du
législateur de I'Etat central que, le cas échéant, des législateurs des Etats fedérés ou des régions
(comme les régions autonomes italiennes, qui disposent d'une compétence “primaire” -voir infra
chapitre 11.2.c. - en matiere d'organisation et de fonctions de l'administration locale). Les
autorités des entités ou de [Etat central exercent par ailleurs une certaine surveillance sur
l'activité des collectivités locales®.

5. Fédéralisme et régionalisme symétriques/asymétrigues

L'existence d'une structure fédérale ou régionale n'impliqgue pas que les entités soient forcement
égales. Au contraire, il existe de grandes différences entre les Etats considérés sur deux points:

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

Lorsque l'égalité des entités est garantie de facon générale, il est question de fédéralisme (ou de
régionalisme) symétrique; quand il existe une certaine inégalité entre les entités, il est par contre
question de fédéralisme (ou de régionalisme) asymétrique.

Aux Etats-Unis et en Argentine, les Etats ou les provinces ont les mémes droits de participation
au processus de décision de I'Etat central, par lintermédiaire du sénat (qui comprend deux
membres par Etat aux Etats-Unis et trois membres par province en Argentine). Dans cette
mesure, on a donc affaire & un fedéralisme symétrique.

Aux Etats-Unis, les Etats ont également des pouvoirs égaux en matiere de révision
constitutionnelle (qui doit étre ratifiée par les trois quarts des Etats, et qui peut étre demandée
par une convention convoquée a la demande des deux tiers des Etats).

Le systéeme suisse est également symétrique; il l'est totalement en matiere de compétences, mais
connaft une exception, pour des raisons historiques essentiellement, en matiere de participation a
la volonté fédérale. Les six demi-cantons n'ont droit qua un siége au Conseil des Etats - la
seconde chambre fédérale - alors que les vingt cantons a part entiére ont droit & deux sieges. Les

L autonomiie locale est également reconnue dans les quatre Ftats unitaires qui ont répoidu ai questionnaire.



demi-cantons comptent pour une demi-voix (et non une voix entiere) lors des référendums
constitutionnels (qui nécessitent la majorité du peuple et des cantons), du référendum que huit
cantons peuvent demander a l'égard des lois, des arrétés fedéraux de portée générale et de
certains traités, ainsi que dans le cadre de la convocation d'une réunion extraordinaire des
chambres fédeérales, que cing cantons peuvent demander.

Les fédéralismes allemand et autrichien sont également symétriques en matiere de répartition
des compétences (sous réserve du statut spécifique de Vienne, qui est a la fois Land et
commune). En revanche, il ne l'est pas en ce qui concerne la participation des Lénder a la
deuxieme chambre: le nombre des députés des Lénder au Bundesrat allkmand ou autrichien
varie selon la population de ceux-ci, méme s'il ne lui est pas directement proportionnel (en
Allemagne, il varie de trois a six, en Autriche, de trois a douze).

Au Canada, toutes les provinces disposent en principe des mémes compétences législatives. En
revanche, la participation des provinces aux décisions de I'Etat central varie:

- la composition du sénat canadien est fondée sur quatre grandes régions: le
Queébec a 24 sénateurs; I'Ontario 24; I'Ouest 24 - 6 pour chacune des provinces:
Colombie britannique, Alberta, Saskatchewan, Manitoba - les provinces
maritimes 24 - 10 pour la Nouwvelle Ecosse, 10 pour le Nouveau Brunswick, 4
pour I'lle du Prince Edouard -; Terre-Neuve, qui s'est jointe au Canada en 1949, a
6 sénateurs, les Territoires du Nord-Ouest et le Territoire du Yukon en ont
chacun 1,

- la population des provinces est déterminante pour les amendements de la
Constitution, qui ne peut étre modifiee, selon la formule générale, quavec le
consentement de sept provinces représentant 50% de la population canadienne;

- le Québec bénéficie en outre de trois sieges sur neuf a la Cour Supréme du
Canada.

Le régime de la Bosnie et Herzégovine est également symétrique en matiére de compétences, et
asymétrique en ce qui concerne la participation aux organes de ['Etat central: deux tiers des
membres des autorites centrales (Assemblée parlementaire - aussi bien la Chambre des
représentants que la Chambre des peuples -, Présidence, Conseil des ministres, Cour
constitutionnelle, Banque centrale) proviennent de la Fédération de Bosnie et Herzégovine, un
tiers de la Republika Srpska.

Le systeme constitutionnel russe, contrairement aux précédents, prévoit une égalité absolue des
sujets de la fedération en matiere de participation aux organes de I'Etat central (chaque sujet de
la fédération délegue deux représentants au Conseil de la fédération, chambre haute de
IAssemblée fédérale) et de révision constitutionnelle (qui doit étre approuvée par les organes du
pouvoir législatif d'au moins les deux tiers des sujets de la fédération). En revanche, il existe une
certaine asymétrie en matiere de répartition des compétences. D'une part, I'on trouve divers types
de sujets de la fédération - républiques autonomes, régions, villes d'importance federale, région
autonome, districts autonomes -, qui n‘'ont pas exactement les mémes compétences; par exemple,
seules les républiques ont le droit d'établir leurs langues officielles. D'autre part, l'asymétrie
résulte davantage encore d'une particularité russe, selon laquelle la répartition des compétences
ne résulte pas de la seule Constitution; celle-ci prévoit en effet que, dans le domaine des
compétences conjointes (concurrentes) de la fédération et de ses sujets, des traités sur la



délimitation des domaines de compétence et des attributions peuvent étre conclus entre les
organes du pouvoir d'Etat de la fédération de Russie et les organes du pouvoir d'Etat des sujets
de la fédération de Russie. Comme, par définition, ces traités n'ont pas forcément le méme
contenu, ils introduisent une asymétrie relativement importante.

Dans les trois derniers Etats a étudier (Belgique, Italie et Espagne), la question de la symétrie ne
se pose quen matiere de répartition des compétences. En effet, la participation des entités au
processus de décision de [IEtat central y est tres limitée (voir infra, chapitre 1V). En particulier,
les entités ne sont pas représentées en tant que telles dans la deuxieme chambre (environ un
cinquieme des sénateurs espagnols et un quart des sénateurs italiens sont toutefois élus dans des
circonscriptions régionales, les autres dans des subdivisions des régions, de maniere asymetrique
puisque le nombre de sénateurs est fondé essentiellement sur la population). Tout au plus, peut-
on peut noter un élément restreint de symétrie dans la possibilité pour cing assemblées
régionales italiennes, sur pied d'égalité, de demander un référendum.

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

- en Belgigue, les trois communautés et les trois régions ont en principe les mémes
compétences. Il existe toutefois des exceptions. La communauté germanophone n'a pas
de compétence en matiere d'emploi des langues. Les institutions bruxelloises présentent
certaines particularités qui les rendent spécialement complexes; on peut relever, par
exemple, que la région de Bruxelles-Capitale est soumise, pour certaines matieres, a une
sorte de "haute tutelle” de la part des autorités fédérales.

Le régime belge est asymétrique en ce qui concerne la compétence d'auto-organisation
des entités: la communauté germanophone et la région de Bruxelles-Capitale sont
dépourvues des compétences d'auto-organisation des entités reconnues a la communauté
flamande, a la région wallonne et a la communauté frangaise;

- le systeme italien est asymétrique car il est caractérisé par la coexistence de régions a
statut spécial et de régions ordinaires. Les régions a statut spécial ont davantage de
compétences que les régions ordinaires et les compétences des diverses régions a statut
special ne sont pas identiques;

- la plus grande asymétrie peut étre constatée en Espagne. En effet, ce n'est pas la
Constitution qui determine les compétences des communautés autonomes, mais les
institutions et les compétences de chaque communauté autonome sont déterminées par
son statut d'autonomie, acte complexe soumis a une procédure spéciale d'élaboration, et
adopté sous la forme d'une loi organique nationale®.

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

Parmi les quatre Elals unitaires étudiés, seule la Bulgarie présente un caractére tolalement symétrigue. L existence dun statut spécial dautonomie
dans les trois autres Ftats considérés entraine une certaine asymeétrie: en Finlande, elle concerne les iles Aland au Portugal fes A¢ores et Madére e, er
Ukraine, Ia Républigue autonome de Crimée. Dans ce dernier Etat, les villes de Kviv et de Séliastopol bénéficiemt également dun Statut specia
d autononmiie.




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

De maniere genérale, de telles modifications revétent un caractere exceptionnel et ne peuvent
intervenir qu'au terme d'une procédure lourde, qui implique aussi bien I'Etat central que les
entités concernées.

Seule la Belgigue semble - formellement - faire exception a cette régle. Les limites des régions
linguistiques (qui sont & la base des communautés) comme des régions peuvent étre modifiées
par des lois spéciales, qui nécessitent la majorité des deux tiers des membres présents des deux
assemblées (chambre et sénat) et la majoritt de chaque groupe linguistique (francais et
néerlandais), la majorit¢ des membres de chaque groupe étant présente. Les régions ou les
communautés n'ont donc pas compétence pour intervenir dans les décisions en la matiere;
toutefois, l'exigence d'une majorité de chaque groupe linguistique garantit qu'elles ne soient pas
lésées par le pouvoir central; en fait, une modification des frontieres est, sur le plan politique,
quasiment irréalisable.

Tous les autres Etats étudiés prévoient l'accord de I'Etat central et des entités concernées.

En Argentine, la fusion ou la division des provinces nécessitent le consentement des provinces
intéressées et du Congres; il en va de méme pour les Etats des Etats-Unis (le consentement des
Etats étant exprimé par leurs organes législatifs).

En Russie, tout changement territorial nécessite accord de la fedération et des sujets concernés;
en Autriche, des lois constitutionnelles concordantes de la fédération et des Lander en cause
doivent étre adoptées.

Au Canada, la Constitution prévoit la modification de frontieres, avec l'accord du parlement
central (sénat et chambre des communes) et des législatures provinciales affectées par le
changement; la fusion ou la partition nécessitent une révision constitutionnelle.

En Bosnhie et Herzégovine, la délimitation entre les deux entités, prévue par I'Annexe 2 aux
Accords de Dayton, pourrait théoriqguement étre modifiée avec laccord des deux entites; la
division, et a fortiori la fusion de celles-ci, ne sont pas prévues.

Dautres Etats prévoient une participation populaire directe plus ou moins étendue aux
modifications territoriales.

En Suisse, celle-ci est triple: il faut d'abord l'approbation des populations concernées; ensuite,
celle du peuple des cantons touchés; enfin, une révision constitutionnelle fédérale qui nécessite
la double majorité du peuple et des cantons. En Italie, une fusion ou une partition, proposée par
les assemblées municipales représentant un tiers au moins de la population concernée, doit étre
approuvée par référendum régional, puis par une loi constitutionnelle; le déplacement des limites
des régions, propose par les assemblées municipales concernées, doit étre approuvé par
référendum régional puis par loi ordinaire. Le résultat du référendum régional ne lie pas le
législateur national.

En Allemagne, la réorganisation du territoire est possible par loi fédérale, mais uniquement
aprés audition des Lander concernés, et doit étre confirmée par un plébiscite sur le territoire en



cause; en outre, les modifications territoriales ne sont possibles que si elles ont un fondement
historique, culturel, économique et linguistique.

Enfin, en Espagne, si la modification des limites régionales n'est pas expressément exclue par la
Constitution, aucun mécanisme pour une telle modification n'est prévu et aucun changement n'a
eu lieu jusqua présent - la Constitution ne fixe que les modalités procédurales d'une éventuelle
fusion entre le Pays Basque et la Navarre®.

Il. LA REPARTITION DES COMPETENCES

L'examen de la répartition des compétences entre [Etat central et les entites permet de
déterminer la substance du fédéralisme ou du régionalisme. En d'autres termes, plus les matieres
qui ne relevent pas de I'Etat central sont nombreuses, plus le fedéralisme ou le régionalisme est
marque.

Ce theme revét donc un caractére central dans cette étude; les questions fiscales seront
développées d'une maniere approfondie, tant il est vrai que limportance des ressources et
spécialement des ressources fiscales, détermine largement les possibilités d'action des entités,
aussi bien d'ailleurs que de I'Etat central.

1. Les principes enmatiere de répartition des compétences

Avant de passer a lexamen de la répartition des compétences, il convient d'établir son
fondement juridique. La répartition des compétences est-elle prévue par la Constitution, ou par
un autre acte? Le texte qui fixe le partage des compétences contient-il une ou deux listes de
compétences?

Dans la plupart des Etats fédéraux étudies, la Constitution est la seule base de la répartition des
compétences. Le plus souvent, elle contient une liste des compétences fedérales; les entités
bénéficient de la compétence résiduelle. Il en va ainsi en Suisse, en Allemagne, en Autriche -
méme si les compétences résiduelles des Lénder sont relativement réduites -, en Bosnie et
Herzégovine, en Argentine et aux Etats-Unis (il est vrai que, dans ce dernier pays, les clauses
d'attribution de compétences a I'Union sont interprétées tres largement).

La situation est analogue en Russie. Cependant, étant donné [I'étendue des compétences
attribuées a la fédération, les compétences des sujets risqueraient d'étre excessivement limitées.
C'est pourquoi, des traités sur la délimitation de la compétence et des attributions ont été conclus
par la fédération avec un certain nombre de ses sujets.

Parmi les Etats féedéraux étudiés, deux s'écartent de la régle de la compétence d'attribution de
I'Etat central: il s'agit du Canada et de la Belgique.

Les modifications des limites, voire du nombre, des entités non autonomes dans les ELats umitaires devraient en principe étre plus faciles. Ainsi er
Bulgarie, elles sonmt décidées par le Président de Ia République sur proposition du gouvernement., En Finlamde par contre, le déplacement dume
commune dune fédération provinciale 4 une autre est possible umiguement, eén pratique, si toutes Ies commines concemeées sont daccord ler
Particulier celles de /a fédération qui devra accueillir /a commune qui désire changer de fédérationl. En Ukraine, Ia fusion ou /a division des entités
nécessite une révision constitutionnelle. Enfin, une modification des limites des régions autonomes insulaires finfandaises (iles Aland) ou portugaises
[Acores et Madére] est difiicilement envisageakile en pratigue.




Au Canada, la répartition des compétences est régie intégralement par la Constitution fédérale;
celle-ci contient a la fois une liste des compétences fédérales et une liste des compétences des
provinces. Le pouvoir résiduel appartient en principe a I'Etat central; cette regle doit toutefois
étre relativisée, du fait de l'attribution de la compétence sur les choses locales et privées aux
provinces, qui peut étre considérée comme une petite compétence résiduelle.

Le systeme belge est original. Tout d'abord, I'Etat fédéral bénéficie de la compétence réesiduelle.
Tout au plus, la Constitution prévoit-elle qu'une révision constitutionnelle ultérieure transférera
la compétence résiduelle aux communautés et aux régions. Ensuite, si les compétences
communautaires sont certes énumérées par la Constitution, seul le principe est parfois
mentionné, si bien qu'elles doivent étre précisées par la loi spéciale (et par une loi ordinaire en ce
qui concerne la communauté germanophone). Enfin, les compétences régionales ne sont
évoquées que de maniere trés vague par la Constitution, et sont détaillées dans les lois spéciales.
Il est & noter que, si la répartition des compétences est ainsi fixée, pour une large part, dans des
actes infra-constitutionnels, les lois spéciales sont d'une grande rigidité, et qu'en pratique, une
modification de la répartition des compétences semble donc aussi difficile que dans la plupart
des autres Etats fédéraux.

Dans les Etats régionaux (ltalie et Espagne), les Etats centraux disposent de la compétence
résiduelle. La Constitution italienne énumeére les compétences des régions ordinaires, tandis que
les compétences spécifiques des régions a statut spécial figurent dans les lois constitutionnelles
les concernant. Les dispositions constitutionnelles doivent étre mises en oeuvre par la législation
nationale ordinaire quand les régions ordinaires sont affectées, et par des décrets spéciaux du
gouvernement, en accord avec les régions a statut spécial, lorsque ces derniéres sont affectées.

En Espagne, la Constitution a établi un systéme complexe de répartition des compétences dont le
fonctionnement actuel peut se résumer ainsi. Il existe une liste des matieres relevant de la
compétence exclusive de [lEtat central, qui ne peuvent étre assumees par les communautés
autonomes. Les autres matiéres peuvent étre assumées par les communautés autonomes,
conformément a leurs statuts d'autonomie, adoptés suite & une procédure complexe et finalement
sous forme de loi organique nationale. L'exercice de certaines compétences exclusives de I'Etat
peut, dans certaines limites, étre délégué aux communautés autonomes, mais leur titularité ne
peut pas étre assumée par celles-ci..

2. Les types de compétences

Ce paragraphe vise a définir des catégories générales de compétences Igislatives de [I'Etat
central et des entités. Il est clair qu'un tel exercice ne peut prendre en compte toute la finesse des
distinctions opérées par le droit des différents Etats; il vise plutot a elaborer une terminologie
commune dans un esprit de synthese.

Dans les Etals unitaires, il se peut que /es entités ne disposent tout simplement pas e compelences autonomes [Bulgariel. Sinon, il est naturel que
TEtar central dispose de la compétence sulsidiaire. Au Portugal et en Ukraine, Ies compétences es entités autonomes Sont emumerées par I
Constitution; Ia situation de I3 province finlandaise dAland est semblable, dés lors que Ia loi sur Iautonomie de Ia province a un caracteére
constitutionnel: cette loi contient deux listes énuméramt dune part les compétences de [Etat finfandais et dautre part celles des iles Alamd, sans
quexiste une compétence subsidiaire. Les compétences des féderations provinciales finlandaises el des oblasts ukrainiens ne font par contre lobje:
que de simples lois (mon encore adoptées en Ukrainel.




Est étudiée ici la question, de caractere constitutionnel, de la répartition des compétences
d'adoption des actes normatifs, ou compétences lgislatives. La répartition des compétences
administratives ou d'exécution n'est par contre pas traitée dans le cadre du questionnaire et du
présent rapport (voir pourtant infra, chapitre 11.3.c).

a. Les compétences exclusives

Le premier type de compétences est celui des compétences exclusives.

Seuls les Etats centraux, respectivement les entités, peuvent légiferer dans les domaines qui font
l'objet de leur compétence exclusive. Tout au plus pourrait-il étre admis que, pour éviter un
conflit négatif de compeétences, lattribution d'une nouvelle compétence exclusive a I'Etat central
n'abroge pas ipso iure la législation des entités.

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

Les compétences exclusives sont la régle en Belgique, au Canada, en Argentine et, semble-t-il,
en Bosnie et Herzégovine.

Aux Etats-Unis, aussi bien I'Union que les Etats ont, en principe, des compétences exclusives,
bien que de nombreuses compétences soient paralleles. Dans certains domaines, les Etats ont la
compétence d'agir en labsence de legislation fedérale, mais en sont empéches si I'Etat fedéral
agit (compétences concurrentes).

L'approche est différente dans les Etats régionaux (ltalie et Espagne), ou I'Etat central dispose
d'une compétence résiduelle. En Italie, il n'est pas explicitement question de compétences
exclusives; il est cependant justifie d'appliquer cette notion aux compétences de I'Etat central
dans les domaines ou les régions ne disposent d'aucune compeétence; par contre, il n'existe pas de
compétences exclusives des régions. En Espagne, la notion de compétence exclusive peut
s'appliquer aux domaines qui relevent dans leur totalité de [IEtat central, aussi bien dans le
domaine Iégislatif que dans le domaine exécutif et administratif. Les communautés autonomes
possédent aussi certaines compétences exclusives’.

b. Les compétences concurrentes

Il est question de compétences concurrentes, conformément a la terminologie allemande, lorsque
I'Etat central a la compétence d'épuiser I'ensemble d'une matiere, les entités gardant le pouvoir
de légiférer tant que et dans la mesure ou la fedération n'a pas épuisé la matiere. La distinction
essentielle entre les domaines de compétence exclusive et les domaines de compétences
concurrentes de I'Etat central est que, dans les premiers, les entités ne peuvent en principe

! En Finlamde, les compétences reconmues aux iles Aland d'une part et a I'Etat central d'autre part ont en princive un caractére exclusic




légiférer (sinon a titre absolument exceptionnel et provisoire, ou sur délégation), tandis que, dans
les seconds, la législation des entités coexiste souvent durablement avec la Igislation de I'Etat
central, qui n'a pas épuisé la matiére.

La notion de compétence concurrente, dans le sens indiqué ci-dessus, est retenue avant tout en
Allemagne, en Russie et en Suisse. En Allemagne, le droit de égiférer de la fédération dans ses
domaines de compétences concurrentes est soumis au respect du principe de subsidiarité (besoin
de réglementation législative féderale en vue de la réalisation de conditions de vie équivalentes
ou de sauvegarde de l'unité juridique ou économique dans lintérét de l'ensemble de I'Etat). En
Russie, le domaine des compétences concurrentes fait souvent lobjet d'accords entre la
fédération et ses sujets (par lesquels la fédération renonce en particulier a épuiser la matiere).
Aux Etats-Unis, les matieres ou les Etats peuvent Iégiférer en l'absence ou sous réserve de la
législation fedérale relevent de compétences concurrentes.

Au Canada, seules l'agriculture et l'immigration relevent de compétences concurrentes au sens
ici défini (compétences concurrentes avec prépondérance fédérale). Les pensions de vieillesse et
les rentes relevent, par contre, de ‘compétences concurrentes avec prépondérance provinciale",
en ce sens que la législation fédérale s'applique sauf en cas d'incompatibilité avec la Iégislation
provinciale: dans ces matiéres, contrairement a une régle générale, le droit provincial prime le
droit fédéral.

L'Autriche connait également une catégorie de législation analogue, puisque la fédération est
dotée d'une compétence subsidiaire lorsque les Lénder n'adoptent pas les lois d'exécution
nécessaires d'une loi fédérale ou d'une convention internationale dans une matiére qui rentre
dans leur domaine de compétences. L'Etat central peut alors légiférer a titre provisoire.

c. La compétence d'adopter des lois-cadres

De nombreux Etats connaissent aussi un systeme ou, dans certaines matieres, I'Etat central
adopte des lois-cadres, c'est-a-dire qu'il Iégifere sur les principes, alors que les entités sont
compétentes pour légiférer sur les questions d'exécution et de détail, ainsi que pour l'exécution
proprement dite.

Le systeme des lois-cadres existe tout d'abord en Allemagne, en Autriche, en Suisse et en
Belgique. Dans ce dernier pays, les mécanismes de contrdle de l'activité des entités federées (par
exemple sur le terrain des relations internationales ou sur celui des finances) peuvent étre
rapproches de la compétence d'édicter des lois-cadres.

Le systeme régional italien est fondé pour l'essentiel sur I'adoption de lois-cadres sous diverses
formes.

L'Etat central joue un role plus ou moins étendu selon le type de compétences des régions.

Deux types de compétences concernent lensemble des régions: les compétences “‘concurrentes™
et les compétences "supplémentaires":

- en matiere de compétences “concurrentes” au sens du droit italien, les régions agissent
conformément a la législation-cadre de I'Etat;



- en matiere de compétences "supplémentaires”, les régions agissent sur la base d'une
délégation du législateur central.

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

- les compétences “primaires”, qui ne sont limitées que par les principes généraux de
l'ordre juridique national, les regles de base des réformes économiques et sociales et les
engagements internationaux de [Etat (ce qui permet au législateur national d'adopter
certaines lois);

- les compeétences “intégratives”, qui permettent aux régions de compléter la Iégislation
nationale par des regles de détail visant a la sauvegarde des intéréts locaux.

La [égislation concurrente régionale vise a mettre en oeuvre les principes des lois-cadres
nationales, tandis que les lois régionales relevant d'une compétence intégrative doivent respecter
le cadre de la lgislation nationale.

Les compétences supplémentaires peuvent, en revanche, étre considérées comme déléguées
(voir infra, chapitre 11.3.a). Enfin, les regles restreignant les compétences primaires peuvent
avoir le caractere de lois-cadres, mais la Iggislation relative aux engagements internationaux et
aux réformes économiques et sociales peut aussi avoir un caractére plus détaillé, et on se trouve
alors plutét en face de compétences concurrentes au sens entendu ici (voir supra chapitre
11.2.b.).

En Espagne, le systeme des lois-cadres doit également étre considéré comme un fondement du
régionalisme. Dans beaucoup de matiéres qui font l'objet des statuts d'autonomie, I'Etat regle
uniquement les questions de principe, en laissant aux communautés autonomes la compétence
de légiferer sur les questions de détail. Il est a noter que I'Etat tend parfois a legiférer au-dela des
principes®. Une loi cadre établit alors des principes de base et des directives, en attribuant aux
communautés autonomes la faculté de Iégiférer sur les questions de détail.

d. Les compétences paralleles

Certains Etats retiennent encore la notion de compétences paralleles. Celle-ci a tout
specialement été développée en Suisse. La Constitution confie une tdche ou une responsabilité a
la Confédération sans pour autant empécher les cantons d'exercer une tache identique ou
d'assumer une responsabilité similaire. Confédération et cantons légiferent chacun dans son
domaine. Les compétences fédérales et cantonales n'empietent pas les unes sur les autres. Par
exemple, la procédure civile et pénale devant le Tribunal fédéral releve du droit fédéral, tandis
que des lois cantonales traitent de la procédure civile et pénale devant les tribunaux cantonaux;
des impoOts directs sur le revenu sont percus a la fois par la Confédeération, sur la base du droit
fédéral, et par les cantons, sur la base du droit cantonal.

8 Le régime des iles Aland, en Finlande, comprend un tyve spécifique de compétences que fon peut appeler Ies "compeélences mixtes’, en ce Sens que
leur exercice nécessite laccord des autorités de I'Etat central aussi bien que de 1entité concemée. Ainsi les lois nationales relatives alx princines e
1a propriété dans la province nécessitent Iaccord du légisiatif provincial,




Une telle notion existe, en Argentine en matiére d'impdts indirects, et au Canada aussi bien pour
les impdts directs que pour certains imp6ts indirects. En Belgique, il en va ainsi, du moins en
principe, en matiere de subsides et de fiscalité. En pratique, aux Etats-Unis, I'Union et les Etats
ont souvent des compétences paralleles en matiere de protection sociale. En Espagne, des
compétences paralleles existent sous le nom de “compétences indistinctes"”.

En Allemagne, d'autre part, de maniére générale, ce qui est taxé par la Fédération est exempt de
toute taxation par les entités.

3. Les modalités d'exercice des compétences

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

a. La délégation de compétences

Certains Etats (Autriche, Belgigue, Argentine, Canada) excluent ou ne prévoient pas la
délégation de compétences legislatives du Parlement central a celui des entités, et vice versa.

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

En Russie, le mécanisme des traités entre la fedération et ses sujets remplace la délegation de
compétences. Ces traités peuvent transférer des compétences aussi bien de la fédération aux
entités que des entités a la fédération.

Dans tous les autres Etats ou elle est admise, la délégation concerne uniquement les
compétences de ['Etat central. Prévue expressement en Allemagne (dans le domaine de la
compétence Iégislative exclusive de la Fédération, de méme quen matiere d'édiction de
reglements), elle est fréquente en Suisse (surtout dans le domaine des compétences
concurrentes). Les lois italiennes peuvent deéléguer aux régions certaines compétences, dites
compétences supplémentaires.

En Espagne, la délégation de l'exercice de certaines compétences par voie de loi ordinaire est
possible. Cependant, une loi-cadre établit alors des principes de base et des directives, en
attribuant aux communautés autonomes la faculté de légiférer sur les questions de détail. Seule
une modification des statuts d'autonomie peut transférer la titularité d'une compétence de I'Etat
central aux communautés autonomes, mais encore ne doit-elle pas toucher le noyau dur des
compétences auxquelles I'Etat ne peut renoncer®.

b. La participation de I'Etat central a l'exercice des compétences des entites

’ 1a délégation de compétences 4 des entités autonomes d¥tats unitaires est prévue au Portugal dans les matiéres intéressant spécifiquement Ies
régions et qui ne sont pas réservees a la competence propre des organes centraux; elle 1'est aussi en Finlamde, dans des domaines restreints, avec
Taccord du législatif provincial des fles Aland,




L'Allemagne connait par ailleurs un mécanisme spécifique, dit des “taches communes".

Dans un certain nombre de secteurs relevant de la compétence des Lénder, la fédération
participe a l'accomplissement des taches des Lander, si ces taches sont importantes et si cette
participation de la fédération est nécessaire a lameélioration des conditions de vie; la loi fédérale
établit un plan-cadre, avec laccord du Land concerné, et supporte au moins la moitié des
dépenses.

c. L'octroi de compétences d'exécution aux entites

Lorsque I'Etat central dispose d'une compétence I Egislative, il se peut que la compétence
d'appliquer la [égislation gu'il édicte revienne par contre aux entites. Il est alors question de
fédéralisme d'exécution. Le fédéralisme d'exécution, soit l'application du droit de I'Etat central
par les entités (qui disposent ainsi de compétences d'exécution dans des domaines relevant de la
compétence législative de [I'Etat central), est la régle en Allemagne et en Suisse, et est
fréguemment mis en oeuvre en Autriche, en Espagne et au Canada ou, par exemple, le droit
criminel releve de la compétence fédérale, mais l'administration en la matiére appartient aux
provinces. En Russie, les organes exécutifs des sujets de la fédération (de méme que les organes
de lauto-administration locale) appliquent le droit fédéral. Le systeme russe est fondé sur l'unité
du pouvoir exécuitif: dans les domaines relevant de la compétence exclusive ou concurrente de la
fédération, les organes du pouvoir exécutif des sujets de la fedération sont obligés d'exécuter les
ordonnances et instructions des organes fédéraux du pouvoir exécutif et sont responsables
devant eux. Par contre, aux Etats-Unis, ce sont en général des organes fédéraux qui appliquent le
droit fédéral. Les exceptions sont néanmoins nombreuses; par exemple, les organes des Etats
appliquent des programmes financés conjointement par I'Union et les Etats.

4. L'objet des différents types de compétences

Apres avoir défini les différents types de compétences, il convient de déterminer a quelles
matieres ils s'appliquent. Pourtant, il n'‘est pas question d'énumérer l'ensemble des compétences
de I'Etat central et des entites dans ce rapport, tant la matiere est complexe; il est renvoyé aux
réponses au questionnaire pour des exposes plus détaillés. Ensuite, sera étudie le cas spécifique
des compétences en matiere internationale.

Cependant, un examen plus approfondi sera consacré a la question des compétences en matiére
fiscale, qui présente un caractere d'actualité, en particulier, pour certains ordres juridiques en
mutation.

a. Les compétences internes

Comme déja indiqué, il n'est pas possible de synthétiser ici I'ensemble des réponses au
questionnaire, afin d'exposer en détail quels domaines relevent d'un type de compétence de I'Etat
central ou des entités, tant la matiere est complexe; il est également difficile de définir des regles
genérales applicables dans les Etats concernés. Il est fait renvoi, pour plus de détails, au texte
méme des réponses (docs CDL-FED (97) 2 et CDL-FED (97) 3, disponibles sur demande au
Secrétariat de la Commission).



L'étude des compétences, et spécialement des compétences internes, permet cependant de
déterminer dans une large mesure le degré de centralisation ou, a l'inverse, de fédéralisation ou
de régionalisation d'un Etat, méme si d'autres éléments interviennent, sur lesquels il sera revenu
plus tard (existence d'organes judiciaires des entités, participation des entités au processus de
décision de I'Etat central, controle plus ou moins étroit de I'Etat central sur les entités)™°.

Parmi les Etats étudiés, et comme on peut le supposer, les Etats régionaux sont plus centralisés
que les Etats fedéraux. Cependant, il existe aussi des differences de degré parmi les Etats
régionaux et parmi les Etats fédéraux. Ainsi, I'ltalie, du moins pour ce qui est des régions
ordinaires, présente un caractere plus centralisé que [I'Espagne. En ltalie, une révision
constitutionnelle ou une loi constitutionnelle est nécessaire pour étendre les compétences des
régions, a l'exception des compétences "supplémentaires”. En Espagne, il est admis que des
compétences peuvent étre transférées aux communautés autonomes au-dela des cas prévus
expressément par la Constitution, et de tels transferts de compétences ont eu lieu en faveur de
I'ensemble des communautés autonomes.

En ce qui concerne les Etats fédéraux, I'Autriche peut étre considérée comme le plus centralisé;
les matieres relevant de la compétence exclusive des Lander sont assez peu nombreuses, et sont
analogues aux matieres de compétence régionale en Espagne ou en ltalie (notamment
agriculture, chasse, péche, tourisme, routes régionales, constructions); la plupart des matieres
relevent de la compétence législative, sinon exécutive, de la federation.

En Argentine, les compétences fedérales - qui revétent presque toutes un caractére exclusif -sont
trés nombreuses et laissent peu de place aux provinces, d'autant plus qu'elles sontsouvent
définies de facon large (par exemple, I'Etat fédéral a la compétence de pourvoir a l'avancement
et au bien-étre de toutes les provinces ou encore au développement humain et au progrés
économique dans la justice sociale).

Le systeme belge reste fondé sur la compétence résiduelle de I'Etat fédéral; celle-ci concerne
pour une bonne part des matieres ou les Etats fédérés ont, dans les autres Etats également, peu
de compétences (droit civil et commercial, droit pénal, droit social, affaires militaires), mais
s'étend aussi a l'intérieur, a la justice, a la sécurité sociale et, pour l'essentiel, aux finances et au
droit fiscal. Le caractére relativement étendu des compétences fédérales est renforcé par le fait
que la compétence d'exécution du droit fédéral reste a I'Etat central.

Le fédéralisme russe est, il faut le rappeler, asymétrique dans le domaine de la répartition des
compétences, si bien que le caractere plus ou moins fédéral de I'Etat ne peut étre défini qu'en
relation avec un sujet déterminé de la fédération. Sur la base du texte de la Constitution, on peut
considérer que la compétence résiduelle des sujets de la fédération est trés limitée, et qu'un
systeme assez centralisé reste en place: cela est vrai pour les sujets de la fédération qui n‘'ont pas
conclu de traité avec la fédération; par contre, les sujets qui ont conclu de tels accords avec la
fédération disposent de compétences plus larges.

Les Ftats unitaires réservent les compétences légisiatives 4 I'ftat central - sous réserve tes Statuts speciaux o autonomie, quirecomnaissent te Iarges
compétences 3 Ia province autonome finlandaise d/land et des compélences assez élemiues aux régions portugaises des Agores et de Madeére.
Constitution ukrainienne prévoit que Ia Républigue autonome de Crimée peut adopter des réglementations normatives dans ceraines matiéres
dintérét local,



Sous réserve du cas particulier de la Bosnie et Herzégovine, dont I'Etat central est encore faible,
les Etats ou le fédéralisme est le plus marqué sont I'Allemagne, la Suisse, le Canada et les Etats-
unis.

Dans la mesure ou, dans les Etats membres de la Communauté européenne, elles n'ont pas été
transférées a celle-ci, un certain nombre de matieres relevent d'une compétence fédérale
exclusive ou concurrente dans ces quatre Etats, ainsi que dans tous les autres Etats fédéraux ou
régionaux étudiés sauf la Bosnie et Herzégovine. On peut les considérer comme le noyau dur
des compétences de IEtat central. Il s'agit de: la défense nationale, la monnaie, la propriété
intellectuelle, la faillite, la poste et les télécommunications, les poids et mesures, le droit pénal,
les douanes. Seuls les Etats-Unis et le Canada ne connaissent pas un systeme de droit privé
unifié (le droit du mariage et du divorce est toutefois fédéral au Canada; par contre, la
célébration du mariage y est de la compétence provinciale). Le Québec a un systéeme de droit
civil et les autres provinces un systeme de Common Law. La sécurité sociale n'est pour une large
part de la compétence des entités qu'au Canada.

Le régime de la Bosnie et Herzégovine semble octroyer encore moins de compétences a I'Etat
central que ceux des Etats précités. Cependant, il est encore trop tot pour préjuger de son
fonctionnement: en particulier, I'Etat central est responsable dans les matieres qui "“sont
nécessaires pour preserver la souveraineté, lintégrité territoriale, l'indépendance politique et la
personnalité juridique de la Bosnie et Herzégovine™; seul l'avenir dira si ce membre de phrase
doit étre compris extensivement ou non.

Les indications qui précedent, relatives aux compétences que I'Etat central posséde dans tous les
cas étudiés, ont un intérét comparatif, mais il serait téméraire d'en déduire que IEtat peut
subsister seulement si certaines matieres sont centralisées.

En sens inverse, il est pratiquement impossible de déterminer quels doivent étre les domaines de
la compétence des régions ou des Etats fédérés pour guon ait affaire a un "Véritable" Etat
régional ou fédéral, d'autant plus que certaines matieres peuvent relever seulement en partie de
la compétence des entités, notamment en présence de compétences concurrentes ou de lois-
cadres.

b. Les compétences dans le domaine des relations internationales

aa. Le droit international classique

En principe, I'Etat central dispose d'une compétence générale en matiére de conclusion de traités
internationaux, en ce sens qu'il peut s'engager sur le plan international méme dans des matieres
ou les entités sont compétentes sur le plan interne. Seule la Belgique fait exception; dans ce
pays, la compétence internationale correspond a la compétence interne, en ce sens que les
communautés et les régions concluent seules les traités dans les matieres qui relevent
exclusivement de leur compétence (lautorité fédérale pouvant, pour des raisons strictement
énumérées par la loi spéciale, intervenir pour s'opposer a la conclusion d'un tel traité). L'Etat, les
communautés et les régions ont conclu un accord de coopération sur les modalités de conclusion
des traités mixtes (qui portent a la fois sur des compétences communautaires ou régionales et des
compétences fédérales): ces traités doivent recevoir lassentiment de toutes les assemblées
législatives concernées.



En Allemagne, les relations avec les autres Etats sont conduites par la fédération. La compétence
de la fédération pour conclure des traités dans des domaines relevant de la compétence
législative exclusive des Lander, est contestée. Un modus vivendi, appelé accord de Lindau,
entre la féderation et les Lander, a abouti a la situation suivante: dans les domaines relevant de la
compétence interne des Lander (notamment en matiere culturelle), la procédure de négociation
des traités a lieu en étroite coopération avec les Léander, qui y participent méme parfois
directement. Les L&nder peuvent, dans le cadre de leur compétence I Egislative et avec
l'assentiment du gouvernement fedéral, conclure des traités avec des Etats étrangers.

En Russie, les traités internationaux touchant le domaine de compétence des sujets de la
fédération, sont conclus en accord avec les organes du pouvoir d'Etat de ceux-ci. Les sujets de la
fédération peuvent entretenir des rapports internationaux et économiques exterieurs; le ministere
des affaires étrangeres de la fédération de Russie exerce un role coordinateur afin de garantir
l'orientation unique de la fédération de Russie en matiere de politique extérieure.

Dans la mesure ou le droit fédéral (y compris les traités internationaux conclus par I'Etat fédéral)
est respecté, plusieurs Etats fédéraux admettent que les Etats fedérés concluent certains traites.
En Autriche, les Lander peuvent, avec l'accord et sous le contrble de la fédération, conclure des
conventions internationales dans les matieres de compétence IEgislative des Lander avec des
Etats étrangers limitrophes ou avec leurs entités. En Suisse, les cantons sont compétents pour
conclure des traités "sur des objets concernant 'économie publique, les rapports de voisinage et
de police"; en pratique, les cantons ont conclu des traités méme dans d'autres domaines. La
conclusion de ces accords a lieu en principe par lintermédiaire du Conseil fédéral. La
Constitution argentine prévoit que les provinces peuvent conclure des traités internationaux tant
quils ne sont pas incompatibles avec la politique extérieure ou les compétences de I'Etat fedéral
et qu'ils ne portent pas préjudice au crédit public de la nation. Entre autres, les provinces peuvent
signer des traités partiels pour I'administration de la justice, pour des intéréts économiques et des
travaux d'utilité commune, aprés avoir prévenu le Congres fédéral. En Bosnie et Herzégovine,
les entités sont autorisées a conclure des traités internationaux avec laccord de I'Assemblée
parlementaire (fédérale). Une loi adoptée par I'Assemblée parlementaire peut permettre aux
entités de conclure certains types d'accords sans son consentement.

La consultation des entités fédérées avant la conclusion des traités internationaux ne concerne
par ailleurs pas uniquement les matiéres relevant de leur compétence interne. Ainsi, en Autriche,
les Lander doivent étre entendus avant la conclusion d'une convention internationale qui touche
a leurs intéréts; en Allemagne, avant la conclusion d'un traité affectant la situation spéciale d'un
Land, celui-ci doit étre consulté en temps utile.

Aux Etats-Unis, I'Union a compétence exclusive pour conclure des traités internationaux.

Dans les Etats régionaux, le role des entités en matiere internationale est tres limité. En ltalie, les
régions peuvent entretenir certaines relations avec des autorités régionales d'autres Etats, mais
non pas conclure des traités; I'Etat central doit étre informé et, dans certains cas, donner son
consentement; en Espagne, lactivité internationale des communautés autonomes ne peut pas non
plus impliquer la conclusion de traités, ni entrainer des obligations immédiates et actuelles face
aux pouvoirs publics étrangers, avoir des incidences sur la politique extérieure de [Etat ou
impliquer la responsabilité de I'Espagne face & d'autres Etats ou organisations internationales ou
supranationales'?.

" Les entités autornomes jouent un rale en matiére internationale dans deux des Ftats unitaires etudiés. En Finlande, siun traité reléve de Ia competence




En général, les compétences d'exécution des traités internationaux sont partagées entre I'Etat
central et les entités de la méme maniere que les compétences purement internes (par exemple,
en Allemagne, en Autriche, en Belgique, en Suisse, au Canada). Aux Etats-Unis, toutefois, seul
le Congres a le pouvoir d'adopter la législation de mise en oeuvre des traités internationaux.
L'ltalie semble étre également une exception, puisque la mise en oeuvre du droit international
par les régions doit faire lobjet d'une délégation de compétences. L'exécution des traités
internationaux de la fédération de Russie releve de la compétence conjointe (concurrente) de
celle-ci et de ses sujets.

Toutefois, plusieurs Etats admettent que I'Etat central peut se substituer aux entités défaillantes,
afin d'éviter une violation du droit international (Autriche, Suisse, Belgique en cas de
condamnation par une juridiction internationale ou supranationale). L'importance de la question
varie toutefois selon les Etats: il est clair que l'exécution des traités joue un réle beaucoup plus
important dans un Etat qui adopte une approche strictement dualiste comme le Canada, ou tout
traité nécessite une loi d'application, que dans un Etat moniste qui reconnait facilement un
caractére directement applicable aux traités internationaux, comme la Suisse.

bb Le processus de décision de I'Union européenne

Avec l'augmentation des compétences de la Communauté et de I'Union européennes, la question
de la participation des Etats fédérés et des régions au processus de décision de I'Union acquiert
de plus en plus d'importance. Comme en matiere de conclusion de traités internationaux, une
différence apparait ici entre Etats fedéraux et Etats régionaux, le r6le des entités étant beaucoup
plus restreint dans les seconds.

Ainsi, en Autriche, si des mesures a adopter dans le cadre de I'Union européenne touchent les
compétences des Lénder, la féderation doit les informer; si le point de vue des Lander est
uniforme, celui-ci lie la fédération, qui peut aussi déléguer a un représentant des Lénder la
représentation de la fédération dans les organes compétents de I'Union, en accord avec les
représentants de la fédération.

Lorsque I'Union européenne est saisie de questions relevant de la compétence Kgislative
exclusive des Lander allemands, [l'exercice des droits dont jouit la République féderale
d'Allemagne en tant qu'Etat membre de I'Union européenne doit normalement étre transféré par
la Fédération a un représentant des Lander désigné par le Bundesrat. L'exercice de ces droits a
lieu avec la participation du gouvernement féderal et de concert avec lui. Les Lander ne
participent pas directement aux procédures européennes dans les autres domaines, mais le
gouvernement fédéral doit tenir compte de lavis du Bundesrat dés lors que les intéréts des
L&nder sont toucheés.

Il est également prévu que la Belgique puisse étre representée par un membre des
gouvernements communautaires ou régionaux au sein du Conseil de I'Union européenne.

Iégislative de Ia province o’Aland, sa ratification et I'entrée en vigueur de ses dispositions pour Ia province supposent que le Iégislatif provincial adopte
une Iégisiation dexécution. Au Portugal les régions autonomes peuvent participer alx négociations des lraités et accords internationay /es
concernant et prendre fart alx avantages en decoulant.



En Espagne, un nouveau systeme de participation des communautés autonomes aux affaires
européennes a été adopté en 1994: dans certaines matieres, la position de négociation des
autorités espagnoles a Bruxelles est fixée par les communautés autonomes au moyen d'une
position commune et, dans d'autres matiéres, cette position doit faire I'objet d'un consensus entre
I'Etat central et les communautés autonomes.

La mise en oeuvre du droit de I'Union européenne est, de facon générale, le fait de I'Etat central
ou des entités, suivant la répartition interne des compeétences prévue par la Constitution. Les
mécanismes par lesquels I'Etat central peut se substituer aux entités s'appliquent en cette matiere
comme pour I'exécution des traités internationaux (en Autriche et en Belgique).

En Italie, la mise en oeuvre du droit de I'Union européenne revient aux régions si le domaine
releve de la compétence de celles-ci sur le plan interne, mais I'Etat central peut s'y substituer non
seulement en cas de carence, mais aussi en cas d'urgence particuliere.

5. Les questions fiscales et financiéres

L'étude de la répartition des compétences et des ressources fiscales est de premiere importance
pour déterminer, concrétement, le poids des entités dans le fonctionnement de I'Etat. C'est
pourquoi, cette question sera développée. La répartition des compétences (législatives) en
matiere fiscale doit étre distinguée de la répartition des recettes fiscales, car le produit d'un impot
fédéral, par exemple, n'est pas forcément destiné aux taches de I'Etat fedéral, mais peut revenir,
en tout ou en partie, aux entités.

a. La répartition des compétences fiscales

Dans les Etats fédéraux avec compétence résiduelle des Etats fédérés, les compétences fiscales
de I'Etat central sont prévues expressément par la Constitution. En Autriche, la souveraineté
fiscale appartient, en principe dans l'ensemble, a la féderation, et les impots sont percus par les
autorités fédérales; les Lander n'ont pas de compétence fiscale (les communes possedent une
autonomie fiscale réduite a certains impdts de moindre importance).

En Russie, la Constitution prévoit que la fédération a la compétence de percevoir les impots et
taxes fédéraux, sans préciser leur contenu, et qu'il existe une compétence concurrente fédérale
pour [létablissement des principes généraux de limposition et de la taxation. Les notions
employées par la Constitution de Bosnie et Herzégovine sont également assez indéterminées:
I'Etat central est compétent pour le financement de ses institutions et des obligations de I'Etat
central, alors que les impdts des entités financent les activités des entités. En Allemagne, la
fédération n'a un droit de législation exclusive qu'en matiére de douanes et de monopoles
fiscaux; elle a une compétence concurrente pour une serie d'impots expressément prévus par la
Constitution ainsi que lorsque la réglementation d'une question par une loi de Land pourrait
affecter les intéréts d'autres Lander ou de la collectivité.

La nation argentine posséde également une compétence exclusive en matiére de douanes et de
monopoles fiscaux; elle a une compétence parallele pour les contributions indirectes, ainsi que
pour les contributions directes pour une période déterminée, si la défense, la sécurité et le bien-
étre général de I'Etat le requierent.



Aux Etats-Unis, I'Union et les Etats disposent en principe de compétences paralleles en matiere
fiscale; les Etats ne peuvent cependant pas percevoir d'impOts sur les importations et les
exportations, sauf avec l'accord du Congres, et le produit de ces imp6ts doit alors étre affecté a
I'Union. La Constitution fédérale prévoit expressément non seulement la compétence générale
de I'Union en matiere fiscale, mais aussi sa compétence spécifique dans le domaine de l'impot
sur le revenu.

La Suisse est le seul pays ou la Constitution énumere en détail l'ensemble des imp6ts relevant de
la compétence fédérale (exclusive ou paralléle).

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

En Belgique, en vertu de la Constitution, tant I'Etat fédéral que les communautés et régions
peuvent, en principe, prélever tous imp6ts. La loi a cependant interdit aux communautés et
régions de prélever des additionnels aux imp6ts de I'Etat fédéral ou de taxer des matieres deja
taxées au niveau fédéral. Une loi spéciale, dont il sera question plus avant, précise le systeme de
financement des communautés et des régions (sauf pour la communauté germanophone, pour
laquelle une loi ordinaire suffit).

Au Canada, la Constitution permet a lautorite fédérale de prélever des taxes directes et
indirectes; les provinces peuvent prélever des taxes directes, des taxes indirectes sur les
ressources naturelles non renouvelables et les ressources forestieres de la province, ainsi que la
production primaire qui en est tirée, de méme que sur les emplacements et les installations de la
province destinés a la production d'énergie électrique ainsi que cette production méme.

En Espagne, il convient de distinguer entre le modéle général et le modele spécial. Dans le
modele général, les impdts sont en principe nationaux. Une loi organique prévoit la possibilité
d'imp6ts autonomes, tout en fixant d'importantes restrictions a la possibilité¢ de prélever de tels
impdts - qui ne peuvent, par exemple, pas frapper des matieres imposables que I'Etat greve, ni
constituer un obstacle a la libre circulation des personnes, marchandises, services ou capitaux.
En pratique, tres peu d'impdbts autonomes sont prélevés (ils ne représentent que 1,6% des recettes
autonomes). En revanche, dans le modéle spécial, appligué dans la communauté forale de
Navarre ainsi que dans les trois provinces du Pays basque, I'Etat a conclu une convention avec
chacune des provinces concernées, sur la base d'une clause constitutionnelle spécifique; le
régime en cause est mis en oeuvre par diverses lois de I'Etat et permet aux provinces concernées
de prélever la quasi-totalitt des impbts - qui restent toutefois, pour l'essentiel, des impots
nationaux -; ne sont exclus que les impdts preleveés en douane ou a travers un monopole fiscal,
ou encore limpdt spécial sur les hydrocarbures en Navarre. Toutefois, les impbts que ces
provinces peuvent prélever sur la base d'une convention avec I'Etat ne different pas par leur
nature des impbts prélevés sur le reste du territoire. Les provinces n'ont donc pas une Véritable
compétence législative en matiere fiscale, mais plutét la compétence de percevoir a leur profit
des impots d'Etat.

Enfin, en ltalie, les impbts sont en principe de la compétence de I'Etat central; la législation
nationale détermine la liste - qui est souvent modifiece - des impdts que les régions ont la
compétence de percevoir. La [gislation régionale détermine le montant de chaque impot
régional, ainsi que les suppléments percus par les regions.



Pour la liste exacte des impdts pergus aussi bien par les Etats centraux que les entités, il est fait
renvoi au texte des réponses au questionnaire. Les indications qui suivent ont donc un caractére
exemplatif et visent a donner une idée de limportance relative de la fiscalité de I'Etat central et
des entités.

On peut, de facon schéematique, distinguer, parmi les Etats fédéraux et régionaux étudiés, ceux
ou la fiscalité des entités joue un rble important de ceux ou la fiscalité des entités joue un role
secondaire.

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

(i

(ii)

(ii)

(v)

v)

(Vi)

la Suisse: la Confédeération percoit a titre exclusif la taxe sur la valeur ajoutée et certains
impdts spéciaux de consommation, limpdt anticipé, les droits de douane, les droits de
timbre, les taxes routieres. Les cantons percoivent a titre exclusif. I'imp6t sur la fortune
des personnes physiques, les impdts sur les biens immobiliers, les droits de succession,
les droits de mutation sur les transferts immobiliers, les taxes sur les divertissements. La
Confédération et les cantons percoivent de facon parallele les impdts sur le revenu des
personnes physiques, sur le rendement, le capital et les réserves des personnes morales.

L'Allemagne prévoit que la fédération Iégifere a titre exclusif sur les droits de douane et
les monopoles fiscaux. Sa compétence concurrente s'étend a tous les autres impéts dont
le produit lui revient en tout ou en partie, et a tous les domaines ou elle dispose d'une
compétence concurrente. Cela comprend notamment les impdts sur la consommation,
sur les transports routiers de marchandises, sur les mouvements de capitaux, sur le
revenu, sur les sociétés. Les Lander percoivent en particulier des impots sur la fortune,
sur les successions, sur les véhicules a moteur, sur la biere, sur les établissements de jeu
et, de facon générale, des impdts de consommation lorsqu'ils ne sont pas identiques aux
imp6ts féderaux.

En Russie, on compte notamment, parmi les impdts et taxes fédéraux, la taxe sur la
valeur ajoutée, les accises sur certains groupes et types de marchandises, l'impot sur le
revenu des personnes physiques, I'impdt sur les bénéfices des entreprises, limpot
successoral. Les impdts revenant aux sujets ou a l'auto-administration locale sont
notamment l'imp6t sur les biens des personnes physiques, I'impdt foncier, la taxe sur les
droits de commerce, les taxes allant a laménagement du territoire, l'impot sur la
publicité, l'impdt sur la revente des automobiles, la taxe sur les propriétaires de chiens.

Au Canada, les droits de douane et les accises sont prélevés par I'Etat fédéral, et les taxes
financiéres par les provinces. L'impdt sur le revenu des particuliers et des societés
commerciales, les taxes de vente et la TPS sont percus parallelement par I'Etat fédéral et
par les provinces.

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

Aux Etats-Unis, aussi bien I'Union que les Etats et les collectivités locales prélevent des
Impots sur le revenu, sur les ventes, sur la fortune, sur les successions et donations.



(viiy  La situation de la Bosnie et Herzégovine n'est pas encore clarifiée. Les entités devraient
cependant percevoir une part importante des impots (actuellement, il n'existe méme des
lois fiscales que dans les entités, et non au niveau de I'Etat central).

Le deuxieme groupe d'Etats (ou les imp6ts nationaux prédominent) comprend:

0) I'ltalie: I'Etat central percoit la plupart des impdts, sur la base de lois souvent modifiées.
Les regions percoivent un certain nombre d'impots mineurs (sur [utilisation des
automobiles, sur la concession de l'usage des propriétés publiques aux citoyens, sur le
gaz naturel de chauffage, sur le mazout, sur I'enlevement des ordures).

(i) L'Autriche: dans ce pays, les Lander n'ont méme pas de compétence fiscale; les
communes possédent une autonomie fiscale réduite a certains impdts de moindre
importance (par exemple, les impdts sur la propriété immobiliere).

(i) La Belgigue: méme si, d'apres la Constitution, les régions et les communautés pourraient
avoir une competence fiscale étendue, la loi spéciale qui fixe le systtme de financement
des communautés et des régions ne laisse a celles-ci que peu de marge de manoeuvre:
sont des impdts régionaux uniquement certains impdts facilement localisables (impdts
immobiliers, droits de succession, etc.); les régions ont, selon les cas, certains pouvoirs
sur les taux, les exonérations et méme la base de ces impdts. Elles peuvent aussi prélever
des additionnels a l'impdt fédéral sur le revenu (ou en diminuer le taux pour la part de cet
imp6t qui leur est attribuée). Les communautés n'ont, en revanche, en pratique, aucun
pouvoir normatif en matiére fiscale.

(v)  L'Espagne: dans le modele général, la quasi-totalité¢ des impdts sont prélevés par I'Etat
central; en 1997, les Communautés autonomes ont obtenu la compétence de légiférer sur
15% de limpot sur le revenu; pour le reste, elles n'ont guere fait usage de leur pouvoir
fiscal autonome, si ce n'est pour des impdts mineurs comme l'impot sur le bingo. Elles
n'ont pas non plus utilisé la possibilité de majorer les impdts étatiques. Dans le modéle
special (des provinces basques et de la Navarre), presque tous les impots (comme déja
indiqué) sont prélevés au niveau provincial, mais il ne s'agit pas a proprement parler
d'impdts provinciaux mais plutdt d'impdts nationaux percus par les provinces®?.

b. La répartition des recettes fiscales

Dans tous les Etats considérés, (sous réserve de la Bosnie et Herzégovine, dont le systéeme fiscal
n'est pas encore consolidé), une certaine part des imp6ts de I'Etat central revient aux entités.
Cette part est évidemment plus grande lorsque les compétences propres de ces dernieres en
matiere fiscale sont limitées. La redistribution du produit des imp6ts de I'Etat central vise
souvent a assurer, entre autres, une répartition équitable des ressources entre régions plus
développées et régions moins développées.

Dans les Etats unitaires etudiés, Ia plupart des impots sont des impots nationaux. Les entités nomt en général pas de compétence fscale (contrairement
a4 des collectivités publigues infériewmres, telles que les mumicipalités finlandaises et les organes de lauto-administration locale ukrainiennel,
Finlande, Ia province (autonomel difand peut par comtre prévoir des impéls provinciaux sur le revemu les activités commerciales et les
divertissements, ainsi que des impots communaux. Les régions autonomes portigaises peuvent percevoir certains impots, en conformité avee /a loiei
selon ce qui est Etabili dans letrs SIatuis politico-adminisiratis.




Ainsi, en Autriche, la fédération négocie avec les Lander l'attribution d'un pourcentage (variable)
des recettes de la Fédération a ces derniers, suivant leurs besoins (Finanzausgleich).

En Belgigue, les régions sont financées, outre les impdts dits régionaux déja mentionnés, par une
partie de l'imp6t sur le revenu des personnes physiques en fonction du domicile du contribuable;
une intervention explicite de solidarité nationale est prévue en faveur de la région ou le
rendement de I'imp6t sur le revenu est inférieur a la moyenne nationale (la région wallonne). La
redevance radio-télévision et une fraction de I'impdt des personnes physiques sont attribuées aux
Communautés en fonction du domicile du contribuable; une fraction de la TVA, affectée a
I'enseignement, est partagée entre les communautés selon leur nombre d'éleves (ce qui implique
une certaine solidarit¢ de la communauté la plus riche: la communauté flamande). De facon
générale, deux tiers des dépenses ont lieu au niveau de I'Etat central, un tiers au niveau des
entités fédérées.

En ltalie, le revenu de plusieurs impots est destiné a un fonds spécial qui doit étre divisé entre les
régions d'apres les critéres prévus par le législateur; un autre fonds est établi par I'Etat chaque
année pour les projets économiques des régions et est réparti selon les criteres adoptés par le
Parlement en rapport avec la politique économique nationale. Ces fonds permettent une
redistribution des revenus en faveur des régions défavorisées. L'ensemble constitué des
ressources propres des régions, des imp6ts et des contributions en matiere sanitaire prélevés par
I'Etat et redistribués aux régions, constitue 53% des revenus des régions.

Le modele général espagnol prévoit le transfert d'une part du budget de I'Etat en vertu de critéres
genéraux tels que la population, la superficie, l'effort fiscal, la richesse relative ou les unités
administratives des différentes communautés autonomes. Par cette voie, ces derniéres obtenaient
en moyenne 61% de leurs recettes avant la réforme de décembre 1996 (avec des grandes
differences entre les communautés). En outre, 30% du rendement territorialisé (dans chaque
communauté autonome) de l'impot sur le revenu (15% jusqu'en 1996), de méme que la totalité
de certains impdts (sur les successions, les donations, le patrimoine et le jeu) sont transférés aux
communautés autonomes (les imp6ts entierement transférés représentaient 13,6% des recettes
des communautés autonomes avant la réforme de 1996). Une "territorialisation” plus étendue de
limp6t sur le revenu est en cours de discussion. Un fonds de compensation interterritorial
bénéficie aux régions dont le revenu moyen par habitant est inférieur aux 75% du revenu moyen
par habitant dans I'Union européenne; la répartition de ce Fonds entre les differentes
communautés autonomes est pondérée par la population relative des communautés et le rapport
entre le revenu des collectivités bénéficiaires et le revenu national par habitant. Enfin, la
Constitution prévoit que 'le budget général de [Etat pourra affecter des crédits aux
communautés autonomes en fonction de limportance des services et des activités étatiques
quelles ont assumés et des prestations minimales quelles s'engagent a apporter en ce qui
concerne les services publics fondamentaux sur tout le territoire espagnol”; faute de définition
des services fondamentaux et compte tenu des difficultés pratiques d'application de cette
disposition, celle-ci na jamais été mise en oeuvre. Dans le régime spécial des provinces basques
et de la Navarre, le financement interne est la regle (a raison de 66% au Pays Basque et de 88%
en Navarre); ce sont alors les territoires foraux qui réalisent un transfert de ressources comme
contribution aux services genéraux de IEtat dans son ensemble, qui ne leur transfere que des
ressources limitées (19% des recettes basques, 11% en Navarre).

Une partie des imp6ts de I'Etat central est attribuée aux entités également dans les Etats ou la
fiscalité¢ de celles-ci joue un réle important.



La Constitution allemande prévoit que le produit de I'imp6t sur le revenu et de limpot sur les
sociétés est réparti pour moitié entre la fédération et les Lander. Les quotes-parts de la fédération
et des Lander au produit de I'impdt sur le chiffre d'affaires sont fixées par une loi fédérale qui
requiert l'approbation du Bundesrat. (En outre, la législation des Lander attribue aux communes
ou groupements de communes une partie du produit total des impdts communs - sur le revenu,
les sociétés et le chiffre d'affaires). Si une loi fédérale impose aux Lander des dépenses
supplémentaires ou leur retire des recettes, la charge supplémentaire peut étre compensée par des
dotations versées par la fedération. La part des Lander au produit de limp6t sur le chiffre
d'affaires est calculée avant tout au pro rata de leur nombre d'habitants; une loi fedérale peut
prévoir des quotes-parts complémentaires au bénéfice des Lander dont les recettes par téte
d'habitant sont inférieures a la moyenne nationale; la Constitution impose en outre une
compensation appropriée des inégalités de capacité financiere entre les Lander.

En Suisse, une partie du revenu des impots fédéraux est versée aux cantons, qui sont répartis en
trois groupes selon leur capacité financiere. Un montant correspondant a 13% de l'imp6t fédéral
direct est réparti entre les cantons selon leur capacité financiere et environ 6% de I'impét anticipé
est attribué aux seuls cantons dont la capacité financiere est inférieure a la moyenne suisse (la
Confédération verse ainsi entre 5% et 10% de ses recettes aux cantons). La part fiscale de la
Confédération représente les trois-cinquiemes de I'ensemble des impdts fédéraux et cantonaux;
celle des cantons, les deux-cinquiemes.

Au Canada, depuis quelques décennies, la part des provinces aux recettes totales a dépassé celle
de I'Etat central. Ce dernier préleve environ 45% des impdts, et les provinces 55%. En outre, des
paiements de péréquation sont opérés, en vertu desquels les provinces mieux nanties paient une
certaine redevance aux provinces moins nanties.

En Argentine, une loi-accord, fondée sur des accords entre la nation et les provinces, établit des
régimes dits de "co-participation” applicables aux contributions directes et indirectes fedérales (a
I'exception des droits de douane et des ressources spécialement affectées). La distribution de ces
ressources entre la nation, les provinces et la ville de Buenos Aires est effectuée en rapport direct
avec les compétences, services et fonctions de chacune d'entre elles; elle vise a l'obtention d'un
degré équivalent de développement de la qualité de la vie et a l'égalité des chances sur le
territoire national.

Environ 55% des imp0ts des Etats-Unis sont des impdts fédéraux, 26% des impbts des Etats et
19% des impdts locaux. 16 % environ du revenu des imp6ts fédéraux sont transférés aux Etats et
aux autorités locales, sur la base de la population et de la richesse des individus (notamment du
nombre de nécessiteux), mais aussi des capacités locales d'usage des fonds et de linfluence
politique des membres du Congrés élus sur le territoire concerné.

En Russie, les sommes des recettes provenant des impots sur le bénéfice des entreprises et sur le
revenu des personnes physiques portées dans les budgets des sujets de la féderation sont
déterminées lors de l'approbation de ces budgets. La réponse au questionnaire ne contient pas de
renseignements plus détaillés sur les mécanismes de péréquation dans ce pays™>.

Les régions autonemes des Etats unitaires énudiés recoivent une partie des revemus de certains impots nationaux. Au Portugal il s agit d'un montan
variable visant 4 corriger les inégalités découlant de Iinsularité: en Finlande, fa Province d4land recoit 045% du revenu entier de IEtat et le montam
des impéts nationaux surle revemu et I3 fortune dépassant 0,5% des impots du pays entier en Ia matiére. £n Ukraine, la Républiaue autonome de Crimée
de méme dailleurs gue Ies autres régions - oblasts - et les villes de Kyiv et de Séliastopol, recoit une part des impors nationaux determinée a I'avance
[qui va de 10% 4 100% selon le type dimpot]. Fn outre, les subventions de I'Ftat peuvent étre allouées de facon dilférenciée aux entités non autonomes er
tenant compte de leur situation économique et sociale, notamment (Finlande, Ukraine).




De fagon générale, on constate donc que des transferts de ressources de I'Etat central sont opérés
vers la périphérie, dont limportance dépend évidemment, en partie du moins, de l'étendue des
compétences fiscales de I'Etat central. Le transfert de ressources en sens inverse est exceptionnel
- il existe dans le modéle spécial espagnol, mais les impdts concernés sont prévus par le droit
national. Les mécanismes de péréquation mettent également toujours a contribution des impots
nationaux, et non des impdts propres des entités. Tout au plus pourra-t-il en étre autrement dans
le systeme de la Bosnie et Herzégovine, ou il est prévu que la Fédeération contribue pour deux
tiers au budget, et la Republika Srpska pour un tiers. En pratique, il est toutefois clair que la
péréquation implique une solidarité des entités "riches” envers les entités "pauvres".

c. Les compétences en matiere de dépenses

Comme cela résulte du paragraphe précédent, le revenu des imp0ts de I'Etat central n'est pas
réservé exclusivement aux taches de celui-ci, mais contribue aussi au financement de celles des
entités.

Dans un premier cas de figure, il s'agit simplement de contributions au budget général des
entités et de péréquation financiere. L'orientation de l'activité des entités n'est alors en principe
pas touchée.

Ainsi, par exemple, en Argentine, I'Etat central peut accorder des subventions aux provinces
dont les revenus ne permettent pas de couvrir les dépenses ordinaires. Au Canada, l'autorité
fédérale peut faire des dons a des particuliers, a des organismes et a des gouvernements dans des
domaines provinciaux, mais elle ne peut pas, par voie législative, réglementer, en ce faisant, les
domaines provinciaux. Le pouvoir fédéral de dépenser a débouché inter alia sur la péréquation,
pour assurer une meilleure justice distributive entre les provinces riches et les provinces moins
fortunées. En Russie, le pouvoir central est toujours en droit de se charger des dépenses des
sujets de la Fédération. Le droit allkmand prévoit aussi que des subventions fédérales sont
accordées aux Lander financierement faibles, afin de couvrir leurs dépenses générales. En
Suisse, les parts cantonales au produit des impdts fédéraux, qui servent a dédommager les
cantons du rétrécissement de leurs compétences financieres et, accessoirement, a compenser les
frais de perception des impdts fédéraux, sont également utilisées a des fins de péréquation.
L'Autriche, la Belgique, I'Espagne, I'ltalie et les Etats-Unis connaissent aussi un systeme de
péréquation, sur lequel il ne sera pas revenu ici (voir supra chapitre 11.5.b).

Dans un deuxieme cas de figure par contre, I'Etat central peut effectuer des dépenses spécifiques
dans des domaines relevant de la compétence des entités, ce qui n'est pas sans effet sur leur
activité. De telles dépenses sont exclues en Autriche, en Belgique et en Argentine. Par contre, en
Allemagne, la Fédération peut accorder une assistance financiere aux Lander pour leurs
investissements, ainsi que pour ceux des communes et des associations de communes, lorsqu'ils
sont nécessaires pour éviter une mise en cause de l'équilibre économique général, pour égaliser
les capacités économiques dans le territoire fédéral ou pour promouvoir la croissance
économique. En outre, la Fédération et les Lander peuvent coopérer, sur le fondement de
conventions, pour la planification de l'enseignement et pour la promotion de centres et de projets
de recherche scientifique d'intérét supra-régional. La répartition des codts est alors réglée dans la
convention. Le droit suisse prévoit des aides financieres, qui visent a encourager les cantons a
assumer une certaine tache publique (dans le domaine des travaux publics, de la protection de la
nature et du paysage ou des universités, par exemple). Aux Etats-Unis, les compétences de I'Etat




central en matiére de dépenses sont une source indépendante de compétences, qui permettent a
I'Etat central de dépenser de l'argent dans des buts d'intérét public qui ne sont pas limités par les
autres attributions directes de compétences législatives figurant dans la Constitution. L'Etat
central peut prévoir des conditions raisonnables a l'octroi de fonds fédéraux, afin d'inciter les
Etats (et les particuliers) a coopeérer avec les programmes fédéraux, bien que les Etats et les
communes restent libres de refuser les fonds fédéraux s'ils considerent que ces conditions sont
inacceptables. En Espagne, I'Etat ne peut utiliser son pouvoir de subventions de maniére a
réglementer la matiere en dehors de son domaine de compétences fixé par la Constitution et par
les statuts d'autonomie. Cependant, I'Etat peut, a certaines conditions, effectuer des dépenses
dans des matiéres relevant de la compétence des Communautés autonomes. Si la communauté
autonome possede une compétence exclusive, I'Etat peut allouer des subventions seulement de
maniere globale ou générale, par secteurs ou sous-secteurs entiers d'activité. Pour le reste, les
compétences en matiere de dépenses correspondent aux compétences normatives (par exemple,
si I'Etat posséde la compétence législative tandis que les communautés autonomes possédent la
compétence d'exécution). En Italie enfin, I'Etat central peut, de maniere générale, dépenser dans
des matiéres relevant de la compétence Iégislative des régions. De méme, les régions peuvent
dépenser dans des domaines de compétences de [I'Etat central, spécialement en matiere de
travaux publics.

La question des dépenses de I'Etat central dans les domaines de compétences des entités doit étre
distinguée du financement accordé a celles-ci lorsquelles appliquent le droit de I'Etat central, qui
existe en particulier en Allemagne, en Russie et en Suisse, et sur lequel le présent rapport ne
s'étendra pas.

I11. LES ORGANES DE L'ETAT / LE SYSTEME POLITIQUE
1. L'autonomie organisationnelle des entités

Ce paragraphe vise a définir la marge de manoeuvre dont disposent les entités dans
l'organisation de leur systéeme politique.

La plupart des Etats fédéraux prévoient la compétence, pour les entités, d'adopter leur
Constitution. C'est le cas en Autriche, en Allemagne, en Suisse, en Argentine, en Bosnie et
Herzégovine et aux Etats-Unis. Il en va de méme en Russie, si ce n'est que seules les
Républiques adoptent des Constitutions, tandis que les autres sujets de la fédération adoptent des
statuts. Historiquement, les Constitutions des provinces canadiennes ont été adoptées sous des
formes diverses. Cependant, la loi constitutionnelle de 1982 autorise aujourd'hui les provinces a
modifier leur constitution, si bien que la situation du Canada est devenue semblable a celle des
autres Etats fedéraux.

Dans deux Etats, la procédure d'adoption de la Constitution par les entités est suivie d'une
procédure sur le plan fédéral. En Autriche, la Constitution - comme toute loi du Land - doit étre
communiquée, avant promulgation, au gouvernement fédéral, qui peut faire opposition; si le
parlement du Land confirme et promulgue ce texte, le gouvernement fédéral peut demander a la
Cour constitutionnelle 'examen de sa constitutionnalité. En Suisse, F'Assemblée fédérale
examine la conformit¢ de la Constitution cantonale au droit fédéral et international, avant
d'octroyer sa garantie.




La primauté du droit fédéral est I'un des fondements de tout Etat fédéral. Les Constitutions des
entités doivent donc toujours étre conformes au droit fédéral. Celui-ci pose parfois des réegles
specifiques quant a leur contenu.

En Allemagne, l'ordre constitutionnel dans les Lander doit étre conforme aux principes d'un Etat
de droit républicain, démocratique et social au sens de la loi fondamentale. Dans les Lander
(ainsi que les arrondissements et les communes), le peuple doit avoir une représentation issue
d'élections au suffrage universel, direct, libre et secret.

En Suisse, les Constitutions cantonales doivent assurer l'exercice des droits politiques d'aprés
des formes républicaines, représentatives ou democratiques - c'est-a-dire qu'elles doivent
instituer un parlement élu par le peuple si la fonction Igislative n'est pas directement exercée
par ce dernier. En outre, les cantons doivent prévoir le référendum constitutionnel obligatoire
ainsi que linitiative populaire en matiere constitutionnelle.

En Argentine, les provinces doivent assurer la forme républicaine de gouvernement et garantir la
séparation des pouvoirs. La Constitution fédérale prévoit que toutes les provinces ont un
gouvernement élu.

Aux Etats-Unis, la Constitution impose également la forme républicaine de gouvernement;
celle-ci n'entraine guére de restrictions a l'autonomie organisationnelle des Etats. Des restrictions
constitutionnelles plus substantielles sont imposées par la garantie constitutionnelle de l'égalité,
qui établit le principe "une personne - une voix" dans lélection des députés, qui interdit les
discriminations en matiere de découpage électoral et d'élections, et qui garantit la liberté
d'expression et l'acces au vote.

Au Canada, les provinces ne peuvent, par contre, mettre en cause le caractere monarchique de
I'Etat.

En Russie, enfin, les Constitutions et statuts des sujets de la fédération doivent étre conformes,
non seulement a la Constitution fédérale, mais aussi a la loi fedérale sur les principes géneraux
de lorganisation des organes représentatifs et exécutifs du pouvoir d'Etat des sujets de la
fédération, qui n'a toutefois pas encore été adoptée.

Dans les Etats régionaux, et en Belgique (Etat devenu fédéral récemment, suite a un processus
centrifuge qui a transformé un Etat unitaire en Etat régional puis en Etat fédéral), les entités n'ont
pas la compétence d'adapter leur constitution ou leur statut.

En Espagne, l'organisation des institutions du gouvernement autonome est définie par les statuts
d'autonomie, qui sont des actes normatifs complexes assujettis a des procédures spéciales
d'élaboration, mais qui sont adoptés finalement sous forme de lois organiques par le parlement
national.

En Italie, les statuts des régions ordinaires, qui déterminent l'organisation interne des régions,
sont adoptés par les assemblées regionales et approuvés par le Parlement national; les lois
constitutionnelles relatives aux régions a statut spécial sont adoptées par le parlement national.

L'absence de Véritable constitution fédérée caractérise aussi la Belgique, les regles définissant les
organes des entités fédérées se trouvant dans la Constitution fédérale ou dans les lois fédérales,
la plupart a majorité spéciale. Toutefois, dans ce dernier pays, trois entités (la communauté



flamande, la région wallonne et la communauté francaise) peuvent, dans des limites assez
étroites, modifier certaines des regles relatives a la composition et au fonctionnement de leurs
organes par des décrets "spéciaux”, adoptés a la majorité des deux tiers*.

2. Les organes et le systeme politique des entités

De facon générale, les entités, tout comme ['Etat central, disposent d'un organe Iégislatif et d'un
organe executif (sous réserve de la région flamande de Belgique dont les compeétences sont
exercées par la communauté flamande). En outre, le systeme politique des entités ne differe
guere de celui de I'Etat central.

Ainsi, aux Etats-Unis et en Argentine, le systeme présidentiel s'est imposé a I'Etat central et un
systeme analogue a été adopté au niveau des Etats ou des provinces. Au contraire, en
Allemagne, en Belgique, en ltalie, en Espagne et au Canada, le systeme parlementaire prévaut
aussi bien dans I'Etat central que dans les entités. Il existe toutefois certaines divergences entre
les deux niveaux de la structure étatique: parlement monocaméral au niveau des entités et
bicaméral au niveau central, absence de droit de dissolution du I Egislatif des entités,
accompagnée de la motion de défiance constructive, en Belgique et dans certaines communautés
autonomes espagnoles; obligation imposée aux partis politiques en Italie, de présenter avant les
élections leurs candidats pour la présidence des seuls exécutifs régionaux, alors qu'une telle
obligation n'existe pas au niveau national.

En Autriche, le systtme politique de la fédération est mixte (parlementaire et présidentiel),
tandis que les systemes des Lander sont plutét parlementaires (mais il existe, en plus du
parlement et du gouvernement, un gouverneur - “Landeshausptmann” -, €lu soit par le parlement
du Land, soit par la population concernée). En Russie, il n'existe en général que des divergences
de détail entre le systeme politique de la fédération et celui de ses sujets; ces derniers possedent
ainsi souvent, outre leur parlement et leur gouvernement, des postes de présidents ou de
gouverneurs, placés a la téte du pouvoir exécutif. Toutefois, dans certains sujets de la fédération,
des tentatives ont été opérées en vue de rétablir la forme de gouvernement soviétique, qui
concentre formellement tout le pouvoir entre les mains de lorgane [gislatif, la Cour
constitutionnelle s'est opposée a de telles tentatives.

En Suisse, un systeme tres particulier, qualifié souvent de “collegial”, existe aussi bien au niveau
fédéral que dans les cantons (il n'existe pas de Véritable chef d'Etat ou de gouvernement). En
outre, l'exécutif n'est pas responsable devant le Igislatif et ne peut le dissoudre; le peuple
dispose de trés importantes compétences - davantage d‘ailleurs sur le plan cantonal que fédéral:
en particulier, il élit directement l'exécutif cantonal.

La Bosnie et Herzégovine a un systeme présidentiel, tout comme la Republika Srpska, tandis
que le régime de la Fédération de Bosnie et Herzégovine est parlementaire.

Si certaines entités autonomes des Etats unitaires étudiés peuvent adopter leur texte fondamental (Constitution de Ia Républigue autonome de Crimeée
en Ukraine, statuts politico-administratifs de régions autonomes portugaises), ces textes sont soumis a lapprobation du Parlement national, 1
situation des iles Aland en Finlamde, est inverse: Ia loi [constitutionnelle nationalel sur ['autonomie de cette province est soumise 4 I'approbation oy
Iégislatif provincial (3 la majorité des deux tiersl: les statuts des fédérations provinciales [qui me disposent que dune autonomie pPUremen
administrativel doivent élre approuves par toutes Ies communes e Ia fédération.




Si les entités disposent donc, dans tous les Etats féderaux et regionaux étudiés, d'organes
législatifs et exécutifs, l'ordre judiciaire est souvent uniquement national: tel est le cas dans les
Etats régionaux (I'ltalie et I'Espagne), ainsi qu'en Belgigue et en Argentine; en Autriche, il
n'existe pas d'instances judiciaires des L&nder; des tribunaux administratifs régionaux sont en
voie de création; a titre provisoire, on a établi des “autorités administratives indépendantes”. En
Russie, a l'exception des cours constitutionnelles et des tribunaux statutaires fonctionnant dans
plusieurs sujets de la fédération, les tribunaux sont uniquement des organes fédéraux.

En revanche, en Allemagne, en Suisse, en Bosnie et Herzégovine, au Canada et aux Etats-Unis,
les Etats fédérés possedent leurs propres organes judiciaires; en Allemagne, il existe méme des
Cours constitutionnelles dans la plupart des Lénder. La Igislation sur l'organisation judiciaire
est essentiellement fédérale en Allemagne, tandis quelle releve avant tout de la compétence des
entités en Suisse et aux Etats-Unis. Au Canada, l'organisation judiciaire est partagée entre le
centre et les entités; au sommet, toutefois, le systeme est centralisé et chapeauté par la Cour
supréme du Canada.

En Allemagne, en Suisse et en Bosnie et Herzégovine, seules les juridictions suprémes sont
fédérales; au Canada et aux Etats-Unis, il existe également des tribunaux fédéraux inférieurs™.

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

L'Etat fédéral ou régional ne se caractérise pas seulement par l'autonomie organisationnelle des
entités ou l'importance des compétences quelles exercent. Il est souvent aussi marqué par la
reconnaissance aux entités de la qualité d'organes de [I'Etat central, qui participent a son
processus de décision constitutionnel ou lEgislatif.

Une autre forme de participation des entités au processus de décision national revét un caractére
indirect. Elle s'exerce par lintermédiaire de la deuxieme chambre, lorsque celle-ci représente les
Etats fédérés ou les régions.

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

La participation directe des entités au processus de décision de I'Etat central est en général plus
développée sur le plan constitutionnel que sur le plan Egislatif.

Ainsi, en Russie, les amendements constitutionnels ne peuvent entrer en vigueur qu'aprées leur
approbation par les organes du pouvoir législatif d'au moins les deux tiers des sujets de la
fédération. Aux Etats-Unis, ils nécessitent laccord des IEgislatifs des trois quarts des Etats; la
révision constitutionnelle peut étre proposée par une convention convoquée a la demande des

15 La situation des Ftats unmitaires varie selon IFtat et le type dentité considérés. En Bulgarie, /es entités nont pas dorganes propres; Ies régions
autonomes portugaises et finlandaises ont des organes IGgisiatifs et executifs; Ies entités ukrimennes, ainsi que, dans une ceraine mesure, /es
régions ordinaires finlandaises, ont un organe exécutit /Nl est 4 noter quau Portugal, /e régime politique tes régions autonomes st parlementaire
tandis que celui de IEtat central est semi-présidentiel

Enoutre, il mexiste pas d'organes judiciaires des entites dans les Ftats unitaires.



1a participation directe des entités est exclie dans les Etats unitaires qui ont répondu au questionnaire. Il existe foutelols une exception: en

législatifs des deux tiers des Etats. Au Canada, ils nécessitent l'accord de sept provinces
regroupant 50% de la population; les régles les plus importantes ne peuvent méme étre révisées
gua lunanimité des provinces. En Suisse, le constituant fédéral est composé du corps électoral
fédéral et des cantons. Les révisions constitutionnelles doivent ainsi étre approuvees par la
majorité du corps électoral fédéral et par la majorité des cantons (un texte est considéré comme
approuvé par un canton si la majorité des électeurs qui ont pris part au vote dans ce canton ont
voté en sa faveur). En ltalie, la participation directe est beaucoup plus limitée; cing assemblées
régionales peuvent demander un référendum constitutionnel sur une loi constitutionnelle adoptee
par le parlement sans la majorité des deux tiers.

Au niveau [gislatif, la possibilitt de demander un référendum est reconnue a cing régions
italiennes et a huit cantons suisses (en Suisse, le référendum peut aussi concerner certains traités
internationaux). Le droit d'initiative législative ou constitutionnelle des entités existe, outre ces
deux Etats, en Russie et en Espagne. Sa portée est cependant limitée, car le législateur peut
décider librement s'il veut ou non donner suite & une telle initiative. Dans aucun des Etats étudies
n'est prévijbe la nécessité de l'accord des entités ou de certaines d'entre elles, a I'adoption des lois
ordinaires™.

2. La participation indirecte

La deuxieme chambre peut étre considérée comme représentant les entités dans les Etats
suivants: Autriche, Allemagne, Russie, Suisse, Argentine et Etats-Unis.

Le lien entre la deuxieme chambre et les organes des Etats fedérés est cependant plus ou moins
étroit selon les cas: en Allemagne, le Bundesrat se compose de membres des gouvernements des
Lénder; en Russie, les sujets sont représentés au Conseil de la fédération par le chef de leur
organe exécutif et le chef de leur organe représentatif (si l'organe représentatif est bicaméral, son
représentant au Conseil de la fédération est déterminé par une décision commune des deux
chambres); en Autriche, la deuxieme chambre est élue par le parlement du Land; en Bosnie et
Herzégovine, la Chambre des peuples est désignée, pour les deux tiers, par la Chambre des
peuples de la Fédération et, pour un tiers, par Assemblée nationale de la Republika Srpska.
Enfin, en Argentine, en Suisse, et aux Etats-Unis, la deuxiéme chambre est élue directement par
le peuple de la province, du canton ou de I'Etat.

La représentation des entités au sein de la deuxieme chambre est symétrique en Russie, en
Suisse (sous réserve du cas des demi-cantons qui n'élisent qu'un conseiller aux Etats au lieu des
deux), en Argentine et aux Etats-Unis, (voir supra, chapitre 1.5). En Allemagne et en Autriche, le
nombre des députés de chaque Land au Bundesrat varie selon leur population, tandis que la
Chambre des peuples de la Bosnie et Herzégovine est asymeétrique, comme indiqué au
paragraphe précédent.

Les compétences des deuxiemes chambres sont aussi variables: la Suisse, I'Argentine et la
Bosnie et Herzégovine ont un systeme de bicamérisme parfait (sous réserve, pour ce dernier

Finlamde, f:

Province djilamd participe 4 Ia révision de Ia loi [constitutionnelle] sur son autonomie [qui nécessite une majorité des deux tiers dans le 16gisiati
provinciall: fe consentement du Iégislatif provincial est également nécessaire pour les lois nationales refatives aux princines de Ia propriété dans Ik

Province.



pays, des sessions de I'Assemblée fédérale chambres réunies, ou les 46 conseillers aux Etats
peésent moins que les 200 conseillers nationaux); en Autriche, en Allemagne et en Russie, par
contre, la deuxieme chambre a moins de compétences que la Chambre des députés. Aux Etats-
Unis, le sénat dispose, dans certaines matieres, comme la ratification des traités et la
confirmation de la nomination de certains fonctionnaires, de pouvoirs que n'a pas la chambre des
représentants.

En Russie, lapprobation du Conseil de la fédération n'est nécessaire que pour les révisions
constitutionnelles (a la majorité qualifiee) et les lois constitutionnelles; pour les lois ordinaires,
ce conseil dispose d'un veto qui peut étre renversé par la douma d'Etat a la majorité des deux
tiers du nombre total de députés.

En Allemagne, le Bundesrat a les mémes pouvoirs que le Bundestag en matiere
constitutionnelle. Le consentement du Bundesrat est requis pour ladoption de certaines
catégories de lois (par exemple, la plupart des lois financiéres). Dans les autres matieres
législatives, le Bundesrat peut formuler une opposition a la majorité des voix; le Bundestag peut
rejeter cette opposition a la majorité de ses membres; si le Bundesrat a décidé l'opposition a la
majorité des deux tiers au moins des voix, la levée de l'opposition par le Bundestag doit étre
décidée a la majorité des deux tiers des voix comprenant, au moins, la majorité des membres du
Bundestag.

L'approbation du Bundesrat est en outre nécessaire pour un certain nombre d'actes adoptés par le
Bundestag ou le gouvernement fédéral (état d'urgence législative, constatation de létat de
défense, approbation de certaines normes a caractére réglementaire).

En matiere d'amendement constitutionnel, le Sénat canadien n'a qu'un veto suspensif de 180
jours.

En Autriche, seules les lois de caractére constitutionnel qui limitent les compétences des Lander,
nécessitent le consentement du Bundesrat; il en va de méme des conventions internationales qui
reglent des questions relevant de la compétence des Lander. Le Bundesrat peut en outre faire
opposition aux lois ordinaires adoptées par la Chambre des députés - a l'exception des lois
financieres -; la chambre des députés peut décider l'adoption définitive de ces lois a la majorité
qualifiée.

En Bosnie et Herzégovine, les actes adoptés par I'Assemblée parlementaire nécessitent en
principe lapprobation d'au moins un tiers des représentants de chaque entité, aussi bien a la
Chambre des représentants qu'a la Chambre des peuples. Si un vote majoritaire d'une chambre
ne comprend pas les voix d'un tiers des députés d'une entité, le président et les vice-présidents de
la chambre se réunissent pour chercher a parvenir a un accord dans les trois jours. En cas
d'échec, les décisions peuvent étre prises a la majorité, a condition que les votes opposés
comprennent moins des deux tiers des voix des députés élus dans chaque entité.

En outre, si une majorité des députés bosniaques, croates ou serbes de la Chambre des peuples
déclare qu'un projet de I'Assemblée parlementaire est "destructeur d'un intérét vital”, ce projet ne
pourra étre approuvé qu'a la majorité des membres bosniaques, croates et serbes de la Chambre
des peuples présents et votants. Si tel n'est pas le cas, une commission tripartite comprenant des
délégues de chaque communauté doit chercher a résoudre le probleme; a défaut de solution dans
les cing jours, laffaire est portée devant la Cour constitutionnelle, qui se prononce sur la
régularité de la procédure.



Au Canada, le sénat est de type régional: les quatre grandes régions sont représentées au sénat et
participent donc au processus de décision de I'Etat central, le Québec est représenté par 24
sénateurs, I'Ontario par 24, les provinces maritimes par 24 - 10 pour la Nouvelle Ecosse, 10 pour
le Nouveau-Brunswick, 4 pour I'lle du Prince Edouard, I'Ouest par 24 - six pour chacune des
provinces: Colombie britannique, Alberta, Saskatchewan, Manitoba -; Terre Neuve par 6
sénateurs; les Territoires du Nord-Ouest et le Territoire du Yukon par un chacun.

Aux Etats-Unis, le mode d'élection du Président permet aussi une participation indirecte des
Etats: formellement, le Président n'est en effet pas élu directement, des Grands Electeurs sont
élus dans les Etats, qui voteront pour le candidat qui a recu le plus de voix dans [Etat; le
candidat qui obtient la majorité absolue des suffrages des Grands Electeurs est élu Président. En
l'absence de majorité absolue, la chambre des représentants élit le Président parmi les trois
candidats arrives en téte, chaque Etat ayant une voix (cela ne s'est pas produit depuis 1824).

En Belgigue, en Espagne et en Italie, il n'existe pas de véritable participation indirecte des entités
au processus de décision de I'Etat central. Toutefois, trois délégués de chaque région peuvent
participer a lélection du chef de [I'Etat par les deux Chambres réunies du Parlement. En
Belgique, il est plutdt question de parité linguistique - qui concerne donc les différents groupes
linguistiques mais non les communautés ou les régions. En Espagne, moins du cinquieme des
sénateurs sont élus par les assemblées regionales; le sénat ne représente donc pas les
communautés autonomes, et il n'a dailleurs qu'un réle limité, la chambre des députés ayant
toujours le dernier mot. En ltalie également, le sénat ne représente pas les régions en tant que
telles. Un quart de ses membres sont élus au systeme proportionnel par le peuple au niveau
régional, les trois autres quarts dans des circonscriptions uninominales découpées a lintérieur
des régions'’.

V. LE FEDERALISME / LE REGIONALISME COOPERATIFS

Tous les Etats fédéraux et régionaux étudiés présentent un caractére coopératif. Cela ne ressort
cependant pas toujours d'une lecture rapide de leur Constitution, qui laisse parfois transparaitre
un systeme de type dual impliquant une division stricte entre le domaine de compétences de
I'Etat central et celui des entités, sans imbrication ou obligation de coopération entre les deux
niveaux de la structure étatique (Belgique, Espagne). En effet, un fonctionnement harmonieux
de I'Etat ne semble pas possible sans relations suivies entre les organes de ses différentes
composantes: plus précisément, la coopération horizontale - entre entités - tend a se développer
parallélement & la coopération verticale (entre I'Etat central et les entités)*8.

Le principe du fédéralisme coopératif n'est pas proclamé explicitement par les Constitutions. Il
est néanmoins considéré comme un principe de droit constitutionnel non écrit, en tout cas en
Autriche, en Allemagne et en Suisse.

" Enlabsence de deuxiéme chamibre, il n'existe pas de particination indirecte des entités dans les Fats unitaires érudies.

18 La question ne revét par contre quune importance secondaire dans les Flals umitaires considérés, ou de tels mécanismes nexistent que de racor
exceptionnelle, dans /e cadre d'un statut dautonomie.



a. L'aspect vertical du fédéralisme coopératif se manifeste de diverses maniéres:

- par l'exécution du droit fédéral par les organes des entités dans la plupart des matieres
relevant de la compétence législative de la fedération (Allemagne, Suisse, Autriche).

En Espagne, les communautés autonomes sont chargées de l'exécution d'un certain
nombre de lois de I'Etat central.

Le systeme des lois-cadres dans lequel I'Etat central légifere sur les principes, tandis que
les entités sont compétentes sur les questions d'exécution et de détail, se rapproche de cet
aspect du fédéralisme ou du régionalisme coopératifs. Il est pratiqué en Autriche, en
Italie, en Espagne et en Suisse;

- par la participation des entités au processus de décision de I'Etat central (supra, chapitre

V),

- par une coopération entre Etat central et entités dans les domaines relevant a la fois de
'un et des autres. En Italie, des arrangements institutionnels sont adoptés pour garantir
cette coopération, trés souvent sous forme de lois ordinaires. En Russie, non seulement
la fédération et ses sujets se concertent sur les projets de lois fédérales du domaine de
leur compétence, mais surtout, les rapports contractuels entre la fédération et ses sujets
sont treés développés: les traités entre la fédération et ses sujets peuvent a la fois
concrétiser la répartition des compétences dans le domaine des compétences
concurrentes, et transférer des compétences d'un ordre juridique a lautre. Les organes
exécutifs de la fédération et de ses sujets forment un systéme unique.

Aux Etats-Unis, I'Etat central et les Etats fédérés cooperent au financement et a I'édiction
de regles concernant des programmes, notamment en matiere d'assistance sociale, de
santé, de formation professionnelle et d'environnement.

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

- par des accords de coopération d'ordre IEgislatif ou executif (Belgigue), ou des
conventions entre les Lander et la fédération (Autriche);

- par la participation de I'Etat central a I'exercice des compétences des entités (‘taches
communes” du droit allemand, supra, chapitre 11, 3.b)*°;

- par l'obligation, pour le pouvoir compétent, avant de prendre une décision, de consulter
un autre pouvoir, non compétent, mais qui peut étre indirectement touché par la décision
prise. Ce systéme vise, en Belgique, a éviter les conflits d'intéréts, tout comme le Comité
de concertation, organe composé d'un nombre égal de Francophones et de Flamands, et
d'un nombre égal de ministres fédéraux et de ministres communautaires ou régionaux.
En Russie, des conseils consultatifs des sujets de la fédération ont été créés aupres des

1 A linverse, Ia particination d'une entité 4 I'adoption de lois nationales peut éire prévue ['compélence mixte” de I'ttat central finlandais et de a province
d4fand supra note 8J.



ministéres fédéraux (par exemple: le conseil consultatif des sujets de la fédération sur les
rapports internationaux et économiques extérieurs, auprés du ministere des affaires
étrangeres)?’;

- par des négociations périodiques entre les gouvernements fédéral et des Léander sur la
répartition des recettes (en Autriche).

b. Un certain nombre de formes de coopeération relevent a la fois de I'aspect vertical et de
I'aspect horizontal du fédéralisme coopératif.

Il en va en particulier ainsi des conférences constitutionnelles canadiennes, qui étudient les
amendements a la Constitution, et plus généralement, les questions constitutionnelles, et qui sont
composees de représentants du gouvernement fédéral et des gouvernements provinciaux -elles
participent de ce que lon appelle le "fédéralisme exécutif’. D'autres conférences féderales-
provinciales se réunissent fréquemment au Canada (“fédéralisme coopératif).

En Autriche, sont organisées des conferences périodiques des chefs de gouvernements
régionaux, des chefs des différents départements et des chefs des administrations régionales,
auxquelles assistent des membres du gouvernement fédéral ou de l'administration fédérale
concernée. En lItalie, la conférence des présidents des exécutifs régionaux, qui est présidée par le
Président du Conseil, conseille le gouvernement sur des questions d'intérét commun. En Bosnie
et Herzégovine, la présidence peut décider de faciliter la coordination entre les entités dans des
matiéres relevant de leurs compétences, sauf objections d'une entité dans un cas particulier.

c. Il existe également des formes de coopération de caractere purement horizontal.

Il s'agit d'abord des conventions entre les Etats fédérés. En Suisse, la Constitution fédérale
prévoit ainsi la conclusion de “concordats”; la situation est analogue en Autriche; en Belgigue,
des accords de coopération de nature législative ou exécutive peuvent étre conclus entre les
entités. Aux Etats-Unis, il existe des "compacts" et des arrangements informels entre Etats. La
Constitution espagnole envisage également la conclusion d'accords entre les communautés
autonomes.

Des conférences, organes ou commissions communs, au niveau exécutif ou administratif, ont été
constitués dans plusieurs Etats, en vue d'assurer la coordination de l'activité des entités.

Tel est le cas en Russie, en Allemagne (il existe par exemple, une conférence des ministres de la
Justice et une conférence des ministres des affaires culturelles), ou en Suisse (conférence des
gouvernements cantonaux, conférence des directeurs de départements charges d'une activité
déterminée).

n Au Portugal, les régions autonomes sont appelées a particiver a Ia définition et a la mise en auvre de Ia politique iscale, monélaire, Mnanciére et de
change, ainsi que des politiques relatives aux eaux territoriales, 4 la Zone économique eéxclusive et aux fonds marins contigus. Elles participent aux
négociations des traités el accords internationaux. Elles peuvent enfin se prononcer de facon géenérale surles questions gui les concernent,



Des conferences interprovinciales ont lieu annuellement au Canada; elles sont présidées a tour
de role par les premiers ministres provinciaux.

Enfin, des associations régionales auxquelles participent les sujets de la fédération russe qui font
partie d'une grande région ont été créées; en Argentine, est prévue la possibilité pour les
provinces de créer des régions pour le développement économique et social, et de créer des
organes dans ce cadre.

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

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

0) Le contrdle, ou la surveillance, par lautorité centrale, du respect de son droit par les
entités. Ce contrfle n'a pas d'équivalent en sens inverse: d'une part, le droit des entités
n'est presque jamais appliqué par les organes de I'Etat central; d'autre part, et surtout, le
contrble du respect du droit par les entités implique une subordination de celles-ci au
pouvoir central, qui ne pourrait étre soumis a un contrle analogue. La surveillance est
exercée par un organe exécutif, l'administration et, plus rarement, un organe gislatif.

(i) Les litiges en matiere de répartition des compétences, et plus largement, les litiges
mettant en cause la conformité d'une norme de l'autre ordre juridique au droit supérieur,
qui sont portés devant les tribunaux conformément a une procédure judiciaire.

Dans la suite de cet exposé, les deux aspects seront distingués.
1. Lasurveillance de I'activité des entités

La surveillance de I'Etat central s'exerce tout d'abord en matiere d'adoption de certains actes
normatifs.

Ainsi, en Autriche, la Constitution et les lois des Lander doivent étre communiquées, avant leur
promulgation, au gouvernement fédéral, qui peut y faire opposition. Si le parlement du Land
promulgue néanmoins la loi, le litige ne peut toutefois étre tranché que par la Cour
constitutionnelle. Les traités internationaux conclus par les Lander nécessitent l'accord de I'Etat
central et sont soumis a son controle.

L'ltalie connait un mécanisme analogue: le conseil des ministres peut demander avant la
promulgation d'une loi régionale qu'il estime contraire a la Constitution, que le projet soit a
nouveau délibéré; si l'assemblée régionale maintient la loi, le gouvernement peut la déférer a la
Cour constitutionnelle pour violation du droit supérieur. En outre, il peut la soumettre au
parlement national en cas d'atteinte aux intéréts nationaux ou aux intéréts d'autres régions.
Certains des actes administratifs régionaux les plus importants (par exemple, en matiére de
régulation de [lactivitt économique et d'aménagement du territoire, de services publics, de
conditions de travail et de salaire des fonctionnaires régionaux, ou de travaux publics) sont
soumis d'office a des organes d'Etat spécifiques établis dans chaque région et chargés de
controler les activités économiques régionales.



En Suisse, les dispositions constitutionnelles cantonales sont soumises a un contrble de leur
conformité au droit fédéral et au droit international par I'Assemblée fédérale (parlement). Les
concordats intercantonaux (traités entre cantons) sont soumis a l'approbation du Conseil fédéral
(gouvernement), qui procéde non seulement a un contrble de légalité, mais aussi a un contrble
limité d'opportunité. Le Conseil fédéral signe obligatoirement - sauf délégation expresse - les
traités des cantons avec les Etats étrangers, aprés avoir examiné leur conformité au droit fédéral
et international. Ce n'est par contre que dans des cas particuliers que des lois ou ordonnances
cantonales sont soumises a la sanction du Conseil fédéral. Les décisions précitees du Conseil
fédéral ou de I'Assemblée fédérale ne sont pas susceptibles de recours judiciaire.

En Espagne, les Cortes generales (parlement) controlent les normes législatives des
communautés autonomes édictées sur la base d'une délégation de compétences de I'Etat.

En Belgique, l'autorité féderale peut, pour des raisons strictement énumérées par la loi, intervenir
pour s'opposer a la conclusion d'un traité international relevant de la compétence exclusive des
régions ou des communautés.

Par ailleurs, en Belgigue toujours, I'Etat a un droit de substitution en cas de carence d'une
communauté ou d'une région en vue de garantir le respect des obligations internationales ou
supranationales du pays; en Autriche, les autorités fedérales peuvent légiférer a titre provisoire si
un Land n'adopte pas les lois d'exécution necessaires d'une loi-cadre fédérale ou d'un traité
international; il en va de méme en Suisse en cas d'inexécution d'un traité international.

Certains Etats connaissent un contrble spécifique de lactivité des entités dans I'exécution du
droit fédéral.

En Russie, les organes du pouvoir exécutif de la fédération et de ses sujets forment un systeme
unique, ce qui permet aux organes exécutifs fedéraux de contrler lactivité des organes exécuitifs
des sujets de la fédération visant a exécuter les décisions fédérales. Cela s'applique en particulier
au controle par le gouvernement fédéral de la mise en oeuvre de la politique financiére, de crédit
et monétaire, ou encore de la politigue dans le domaine de la culture, de la science, de
I'enseignement, de la santé, de la protection sociale et de l'écologie. Les organes fédéraux du
pouvoir exécutif peuvent aussi, pour lexercice de leurs attributions, créer des organes
territoriaux et nommer les fonctionnaires correspondants, mais ce ne sont alors pas des organes
des entités. En Autriche, dans les domaines ou l'exécution des lois fédérales est confiée aux
Lander - soit la plupart des matieres -, le ministre fédéral compétent est le supérieur hiérarchique
de ladministration régionale, et, en principe, linstance de recours contre les décisions de celle-
ci. Le gouvernement fédéral allemand peut édicter, avec lapprobation du Bundesrat, des régles
administratives générales dans les matieres ou les Lé&nder exécutent le droit fédéral. La
Constitution prévoit la possibilité qu'une loi soumise a l'approbation du Bundesrat confere au
gouvernement fédéral, en vue d'assurer I'exécution des lois fédérales, le pouvoir de donner des
instructions spéciales pour des cas particuliers. Lorsque les Lander exécutent les lois fédérales
par délégation de la fédération - ce qui est I'exception - et non sur la base d'un droit propre, les
administrations fédérales exercent un pouvoir hiérarchique sur les administrations des L&nder,
qui s'étend a l'opportunite.

Le contrle de [I'Etat central sur lactivité des entités peut aussi concerner les questions
économiques et budgétaires: l'organe de contrdle est alors la Cour des comptes. Cet organe
intervient en Espagne et en Autriche, ou la Cour des comptes fonctionne alors comme organe du



parlement du Land. En Espagne, certaines communautés autonomes ont des Cours des comptes
propres.

L'ordre constitutionnel italien prévoit en outre un contréle de nature plus politique des régions
par I'Etat central. Le chef de I'Etat peut, sur la base d'une décision du conseil des ministres,
dissoudre une assemblée régionale en cas d'absence de majorité ou de démission de ses
membres, ainsi que pour des motifs de sécurité nationale.

Plusieurs ordres juridiques prévoient la possibilité, pour I'Etat central, de prendre une décision
constatant qu'une entité a violé le droit supérieur.

Le Président de la fédération de Russie est en droit de suspendre l'effet des actes des organes du
pouvoir exécutif des sujets de la fédération s'ils sont contraires au droit fédéral (y compris les
engagements internationaux de la fédération de Russie et les droits et libertés de I'homme et du
citoyen). En Allemagne, le Bundesrat, & la demande du gouvernement fédéral, peut constater
qu'un Land n'exécute pas correctement le droit fédéral; la décision du Bundesrat peut ensuite
étre portée devant la Cour constitutionnelle.

Le non-respect du droit fédéral peut conduire - notamment en Allemagne et en Suisse - a
I'exercice de la contrainte fédérale a l'égard de l'entité récalcitrante (en Allemagne, de telles
mesures nécessitent l'approbation du Bundesrat)?!.

2. Les mécanismes juridictionnels

Le contr6le judiciaire de la répartition des compétences entre Etat central et entités peut d'abord
intervenir dans le cadre d'une procédure concernant un cas particulier; il peut ensuite avoir lieu a
l'occasion d'un litige entre Etat central et entités, et c'est ce qui fera l'objet du présent paragraphe.

Dans les Etats fédéraux et régionaux ainsi qu'au Portugal, les Cours constitutionnelles (Autriche,
Allemagne, Bosnie et Herzégovine, Espagne, ltalie, Portugal, Russie) ou équivalentes (Cour
d'arbitrage en Belgique, Tribunal fédéral en Suisse, Cours suprémes en Argentine, au Canada et
aux Etats-Unis) sont compétentes pour se prononcer sur des conflits de compétences ou de
regles, a la demande de I'Etat central ou des entités. En Suisse, toutefois, le Tribunal fédéral ne
peut pas controler la constitutionnalité des lois fédérales, des arrétés fedéraux de portée générale
et des traités internationaux conclus par la Confédération; il ne peut donc sanctionner les
empiétements de la Confédération sur les compétences des cantons que s'ils sont le fait de
simples ordonnances. Dans les autres Etats fedéraux et régionaux étudies, il existe par contre une
symétrie dans le contrble de la répartition des compétences, les actes de IEtat central ne

u Dans les Etats unitaires, le contréle des entités par IEtat cemtral est de caractére purement administratif (et hiérarchiguel lorsque celles-ci agissenm
comme organes de IEtat central [ce qui est toujours le cas en Bulgarie et souvent en Ukraingl. Dans dautres cas, les autorités centrales peuven
exercer un coniréle non seulement de IEgalite mais aussi dopportunité [comme le Ministére de lenvironnement finlandais pour Ies plans
daménagement adoptés par les fédérations provinciales).

En outre, au Portugal, le Président de la Républigue exerce un contrile sur Ies organes légisiatifs et exécutifs des régions autonomes, quil peut dissoudre er
raison dactes contraires 4 la Constitution: le gouvernement de Ia région est alors assuré a titre intérimaire parle Ministre de Ia République.

Les lois de Ia province autonome finlandaise dAland somt soumises au Président de fa République; si le Iégislatif provincial 2 eXcédé ses compétences, e
Président peut, aprés avoir pris 1avis de Ia Cour supréme de Finlande, anmuler totalement ou partiellement /a loi



bénéficiant d'aucune immunité. Le contrble exercé par la Cour constitutionnelle ou linstance
équivalente, a la demande de I'Etat central ou d'une entité, peut aussi porter sur la conformité aux
regles constitutionnelles relatives aux droits de Ihomme, par exemple en Allemagne ou en
Russie. En Espagne également, tant I'Etat central que les Communautés autonomes peuvent
contester les actes normatifs émanant de l'autre ordre juridique pour des motifs ne relevant pas
de la répartition des compétences; si les Communautés autonomes n‘ont qualité pour agir que si
la norme contestée peut affecter leur autonomie, cette restriction a été interprétée de fagon assez
flexible par la Cour constitutionnelle; elles peuvent par ailleurs agir contre les actes
réglementaires et administratifs de I'Etat par le biais du contentieux administratif.

Les entités des Etats unitaires étudiés, a l'exception des régions autonomes portugaises, ne
peuvent par contre pas saisir une instance judiciaire pour contester la validité des actes de I'Etat
central.

CONCLUSION

Les maitres mots qui ressortent de la présente étude sont complexité et diversité.

Complexité d'abord: la répartition des compétences - notamment des compétences législatives -
entre plusieurs ordres juridiques conduit immanquablement a un enchevétrement de
compétences normatives, d'exécution, judiciaires. Des lors, le praticien du droit et, dans une
certaine mesure, le justiciable, doivent, dans I'Etat fédéral ou régional plus que dans IEtat
unitaire, savoir naviguer au milieu d'un vaste océan juridique parsemé d'écueils.

Diversité ensuite: il n'existe pas un modéle d'Etat fedéral, ou d'Etat régional, qui puisse étre
reproduit tel quel. Chaque Etat reste un cas particulier, avec son histoire, sa structure, les
problemes spécifiques qu'il a d( résoudre.

Il n'est pas non plus possible de déterminer une ligne de fracture nette entre Etat fédéral et Etat
régional, voire entre Etat régional et Etat unitaire. Surtout en matiére de répartition des
compétences, il s'agit plutdt d'une question de degré - et encore: I'Autriche, Etat fédéral,
n'apparait guére moins centralisée que I'Espagne, Etat régional; la Navarre et les provinces
basques bénéficient d'une plus grande part des recettes fiscales que tout Etat fédéré étudié.

Si l'on veut établir des criteres de distinction entre les différentes types d'Etat - et donc des
éléments communs a chacun de ces types -, on peut retenir que les Etats fédéraux et régionaux
comprennent deux ordres juridiques différents, celui de I'Etat central et celui des Etats fédérés ou
des régions. Cela signifie qu'aussi bien I'Etat central que les entités disposent de compétences
législatives.

D'autres éléments apparaissent propres aux Etats fédéraux:

- dans un Etat fédéral, il existe une deuxieme chambre qui représente les Etats fedérés et
participe a la formation de la volonté de I'Etat central (la situation du Canada est
particuliere, car le senat est composé de representants des grandes régions, qui peuvent
comprendre plusieurs provinces). L'étroitesse des liens entre cette deuxieme chambre et
les organes des Etats fédéres est cependant variable: elle est bien plus grande lorsque la
deuxieme chambre se compose de membres des gouvernements des Etats fedérés que
lorsqu'elle est élue par les parlements de ceux-ci, voire par le peuple;



les Etats féderés disposent de la compétence d'adopter leur Constitution et, plus
généralement, d'un pouvoir d'auto-organisation (en Belgique toutefois, il n'existe pas de
constitution fedérée, et seules la Communauté flamande, la Région wallonne et la
Communauté francaise ont un pouvoir d'auto-organisation limité);

Par ailleurs, le fédéeralisme moderne est caractérisé par un certain nombre d'éléments communs a
tous les Etats federaux étudiés:

le fédéralisme dualiste - la séparation rigide des domaines d'activités de I'Etat central et
des entités - n'est plus a l'ordre du jour: au contraire, le fédéralisme coopératif s'est peu a
peu imposé dans tous les Etats étudiés. Il se traduit par une coopération non seulement
entre I'Etat central et les entités, mais aussi entre entités. En particulier, la fiscalité¢ ne
peut plus étre traitée par I'Etat central ou par une entité dans lignorance de la situation
financiere de son environnement, mais des mécanismes de participation aux recettes de
I'Etat central et de péréquation se développent de plus en plus. L'imbrication toujours
plus grande des deux niveaux de la structure de IEtat se manifeste également par le
développement des compétences concurrentes, des lois-cadres et du fédéralisme
d'exécution (application du droit de I'Etat central par les entités);

la primauté du droit fédéral sur le droit des Etats fédérés est reconnue;

s'il est vrai que les régles sur la répartition des compétences restent importantes pour que
le fédéralisme ne soit pas vidé de sa substance, la participation des Etats fédérés au
processus de décision de I'Etat fédéral, tout particulierement par lintermédiaire de la
deuxiéme chambre, joue également un role considérable;

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

En résumé, il n'existe pas de modele unique et il n'existe pas de modele simple, qui puisse étre
proposé a un Etat qui désirerait se fédéraliser ou se régionaliser. Il existe une multitude de
solutions a des questions concrétes, élaborées dans un contexte déterminé. Il n'en reste pas
moins que les systemes des Etats étudiés, dont la présente étude a visé a dégager les lignes
directrices, et qui sont appliqués pour la plupart depuis des décennies sinon des siecles, peuvent
inspirer de futures réformes constitutionnelles, de facon générale ou en certains de leurs aspects.
ANNEXE

QUESTIONNAIRE

Remargue préliminaire

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

I. Aspects fondamentaux

1.

a. Un systeme fedéral ou régional existe-t-il?



b. Dans [laffirmative, indiquez les raisons de son adoption. Dans la négative,
indiquez pourquoi un tel systeme a été exclu, et si la question de son introduction
a eté discutée récemment.

C. Comment la question de lautonomie locale (et non régionale) a-t-elle été
résolue?

Quelle est la norme qui fonde l'existence des entités?

- en général : l'existence des entités est-elle prévue par la Constitution ou par un
autre acte?

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

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

Comment peut-on modifier la base territoriale ou le nombre des entités?

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

- une partition est-elle possible, et par quel processus?

- un déplacement des limites des entités est-il possible, et par quel processus?

Il. La répartition des compétences

1.

Quel est le texte qui fixe le partage des compétences? Contient-il une ou deux listes de
compétences? La compétence résiduelle appartient-elle a I'Etat Central ou aux entités?

Les types de compétences de I'Etat central et des entités

Quels sont les types de compétences (de [IEtat central et des entités) prévus?
Compétences exclusives, compeétences concurrentes, compétences limitées a l'adoption
de lois-cadres ? Pour chaque type de compétence, expliquer ce que I'Etat central peut
faire et ce que les entités peuvent faire.

Des délégations de compétences de I'Etat central aux entités sont-elles possibles, et
réciproquement?

L'objet des différents types de compétences
Compétences dans le domaine des relations internationales
- Conclusion de traités internationaux

- Participation au processus de décision au sein de I'Union européenne



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

Compétences internes

- En général : indiquer quels sont les domaines qui font l'objet de compétences
exclusives, concurrentes etc. de I'Etat central et des entités

- La répartition des compétences est-elle la méme pour les pouvoirs Egislatifs,
executifs et judiciaires? (indiquez en particulier quel sont les organes compétents
pour appliquer le droit de I'Etat central)

Les questions fiscales

Quelle est la répartition des compétences entre I'Etat central et les entités en matiere
fiscale?

Quels sont les différents types d'impbts de I'Etat central/des entités?
Sont-ils prévus par la Constitution/par la loi/(par un autre acte)?

Quelle est la part des recettes des imp0ts de I'Etat central/des imp6ts des entités dans
I'ensemble des impots?

Quelle est la part des recettes fiscales de [I'Etat central attribuée aux entités, et
inversement ?

Existe-t-il des mécanismes de péréquation entre les entités les plus développées et les
moins développées, ou entre IEtat central et les entités? Comment fonctionnent-ils?
Indiquer lmportance des transferts de fonds effectués sur cette base.

Les organes de I'Etat/le systéme politique

a. Les entités sont-elles libres d'adopter le systeme politique de leur choix?

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

Au cas ou les entités ont la compétence d'adopter leur Constitution, quelles sont
les limites fixées par I'Etat central au contenu de celle-ci?

Existe-t-il des organes législatifs, exécutifs et judiciaires des entités?

Quels sont les systemes politiques de [Etat central et des entités (préesidentiel,
parlementaire, etc.)?

La participation des entités au processus de décision de I'Etat central

La participation directe



a. Au pouvoir constituant

b. Au pouvoir législatif (référendum, initiative législative)

2. La participation indirecte

a. Quel est le mode de désignation de la deuxieme chambre?

b. Quelle est la représentation des entités au sein de la deuxieme chambre?
C. Les compétences de la deuxieme chambre

- en matiere constituante
- en matiere législative

V. Le fédéralisme/le régionalisme coopératifs
Est-il prévu que les entités coopérent entre elles et avec I'Etat central, et quelles sont les

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

VI. Les contrbles réciproques de I'Etat central et des entités
1. Le contrOle de I'Etat central sur les entités
2. Le controle des entités sur I'Etat central

Il convient d'examiner :
- si ce contrOle est le fait d'organes legislatifs, exécutifs ou judiciaires;
- s'il a lieu d'office ou sur saisine d'un autre organe.

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

Dans un monde ou ['Etat unitaire et centralisé ne fait plus figure d'archétype, I'Etat fédéral cesse
d'apparaitre comme ['héritier d'une confédération historique. D'anciens Etats unitaires se sont
transformés en fédérations, ou ont évolué vers un régionalisme laissant une large autonomie aux
collectivités composantes de ['Etat. Cette tendance a un accroissement des compeétences des
entités inférieures a I'Etat est un des traits majeurs des développements constitutionnels des
dernieres années; le theme de [I'Etat fédéral et régional est donc pleinement d'actualité. La
présente étude comparative de la Commission européenne pour la démocratie par le droit
présente les divers aspects du fédéralisme en Europe et en Amérique du Nord. Elle en détermine
les points communs, mais souligne aussi la diversit¢ des solutions constitutionnelles et leur
complexité. En particulier, elle met l'accent sur la répartition des compétences et les relations
entre I'Etat central et les entités (participation des entités au processus de décision de ['Etat
central, fédéralisme et regionalisme coopératifs, controles réciproques de I'Etat central et des
entités).



La Commission européenne pour la démocratie par le droit (Commission de Venise) est un
organisme consultatif en matiére de droit constitutionnel, créé au sein du Conseil de I'Europe.
Elle est composée d'experts indépendants d'Etats membres du Conseil de I'Europe, ainsi que
d'Etats non membres. Prés de cinquante Etats participent aux travaux de la Commission.



