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Avant-propos de la premiere édition

Selon plusieurs observateurs, le débat canadien sur la réforme de notre régime
fédéral a pris une forme prévisible. D’une décennie a I’autre, les arguments servis
sur les questions essentielles auxquelles la fédération fait face semblent avoir
profondément imprégné notre conscience collective, de manicre a orienter
subtilement, mais constamment, les discussions dans des chemins connus et sans
issue. Et pourtant, comme Ron Watts le souligne, les débats canadiens
sous-estiment 1’étonnante flexibilité inhérente au fédéralisme ainsi que la riche
variété d’arrangements fédéraux qui existent dans le monde. Le message au coeur
de son ouvrage est qu’une perspective comparative nous permet de mieux
comprendre les possibilités qui s’offrent a nous.

Afin d’élargir notre vision, le professeur Watts nous livre, dans un portrait
unique, sa connaissance des régimes fédéraux. Il explore dans toutes leurs
complexités les fédérations des nations fortement industrialisées comme les Etats-
Unis, la Suisse, 1’ Australie, I’ Autriche et I’ Allemagne, les fédérations multilingues
comme ’Inde et la Malaisie, les fédérations naissantes comme la Belgique et
I’Espagne et les fédérations qui ont échoué, comme la Tchécoslovaquie et le
Pakistan. Au cours de son cheminement exploratoire, il s’attarde a la facon adoptée
par ces nations pour composer avec le genre de tensions qui font jour apres jour
les manchettes au Canada.

Ron Watts est doyen émérite et professeur émérite de science politique a
I’Université Queen’s ainsi que chercheur associé a I’Institut des relations
intergouvernementales. Il a consacré une bonne partie de sa carriere a 1’analyse
comparative des régimes fédéraux et il est un chef de file de renommée
internationale dans le domaine. Il a également agi a titre de conseiller aupres de
gouvernements a de nombreuses occasions. En 1978-1979, il était commissaire
au sein du Groupe de travail sur I'unité canadienne (la Commission Pépin-Robarts);
en 1991-1992, il a oeuvré pour le gouvernement fédéral a titre de secrétaire adjoint
du Cabinet au Bureau des relations fédérales-provinciales (Affaires
constitutionnelles). Depuis 1991, il est président de I’ Association internationale
des centres d’études du fédéralisme.
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L’Institut des relations intergouvernementales, le seul centre au Canada a se
consacrer exclusivement aux études fédérales canadiennes, fournit une tribune
pour la recherche et les discussions sur les questions cruciales auxquelles la
fédération canadienne et d’autres fédérations sont confrontées. La présente étude,
qui fait pendant a la récente étude de Peter M. Leslie, Le Modéle de Maastricht :
Point de vue canadien sur I’Union européenne, s’inscrit dans le cadre d’une série
de comptes rendus de recherche qui examine les questions les plus diverses liées
au fédéralisme. Toute contribution a cette série est revue par des collegues.

Le Bureau du Conseil privé du gouvernement du Canada a prété son appui a la
recherche en vue de cette publication. Les idées qui y sont exprimées sont toutefois
celles de 1’auteur et ne représentent pas nécessairement celles du gouvernement
du Canada ou de I’Institut des relations intergouvernementales.

Harvey Lazar
Directeur
Janvier 1997



Préface de la premiere €dition et sommaire

Plusieurs observateurs ont fait remarquer que nous semblons arrivés au coeur
d’un changement de paradigme. Nous vivons le passage d’un monde
d’Etats-nations souverains 2 un autre ot la souveraineté des Etats a diminué et ot
les unions constitutionnelles fédérées se multiplient. De fait, vingt-trois pays
regroupant au dela de 40 pour cent de la population mondiale présentent
aujourd’hui les caractéristiques fondamentales d’une fédération. Une
caractéristique distinctive de la popularité du fédéralisme dans le monde actuel
est I’énorme diversité d’application du concept de fédération et I’émergence de
nouvelles variantes tout aussi innovatrices les unes que les autres.

A I’heure ou I’avenir de la fédération canadienne est fortement remis en ques-
tion, il semblerait utile de poser un regard sur la théorie et sur le fonctionnement
des régimes fédéraux ailleurs dans le monde afin d’en tirer les lecons appropriées,
tant positives que négatives. Trop souvent, dans le débat canadien, on part du
principe que le seul choix qui s’offre a nous est d’accepter la fédération canadienne
dans sa structure actuelle, peut-€tre 1égerement remaniée mais fondamentalement
inchangée, ou la séparation et, par conséquent, un Québec souverain. Envisager
uniquement ces deux options, c’est refuser de voir la multitude d’arrangements et
méme d’innovations qui peuvent &tre mis au point a partir des principes fédéraux,
comme le démontrent les expériences tentées ailleurs. Cette étude a pour but
d’examiner les caractéristiques importantes d’autres fédérations contemporaines
pour mieux saisir toute I’étendue des possibilités qu’offre 1’application des
principes fédéraux.

Pour ce faire, un groupe de onze autres fédérations contemporaines a été retenu
aux fins de comparaison. Ces fédérations ont été choisies pour I’intérét qu’elles
présentent a I’égard des questions qui dominent présentement la scéne canadienne
et pour les lecons qu’elles peuvent nous donner. Quatre catégories de fédérations
ont été retenues. La premicre se compose de fédérations de sociétés industrielles
développées, dont les Etats-Unis (1789), la Suisse (1848), I’ Australie (1901),
I’ Autriche (1920) et I’Allemagne (1949). La deuxiéme catégorie regroupe deux
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fédérations en développement qui, en dépit de tous leurs problémes, ont
remarquablement bien réussi a composer avec leurs populations fortement
multilingues, multiculturelles et multiraciales : 1'Inde (1950) et la Malaisie (1963).
La troisieme catégorie réunit deux fédérations de sociétés industrielles développées,
I'une de création récente et I’autre naissante : la Belgique (1993) et ’Espagne
(1978). Ces deux pays ont appliqué le concept de fédération de maniere créatrice;
le premier, par ses arrangements bicommunautaires et le second, par son approche
asymétrique a I’égard des communautés autonomes. La quatrieme catégorie
consiste en deux fédérations bicommunautaires qui ont échoué, la Tchécoslovaquie
et le Pakistan, et qui mettent en lumiere la pathologie des fédérations.

Le chapitre d’introduction aborde des questions d’ordre général, dont I'utilité
et les limites des études comparatives, 1’histoire du fédéralisme et plus
particulierement son a-propos dans les années 1990, des questions reliées au con-
cept de fédéralisme et un diagnostic des facteurs liées a la conception et au
fonctionnement des fédérations.

Le deuxieme chapitre brosse un tableau des onze fédérations a I’étude, y compris
le Canada, en faisant ressortir les caractéristiques propres a chacune d’entre elles.

Le troisieéme chapitre examine comment les diverses sociétés fédérales réalisent
I’équilibre entre unité et diversité par la répartition interne des pouvoirs
constitutionnels. M. Watts y analyse la relation entre les responsabilités 1égislatives
et exécutives ainsi que les variations dans la répartition des pouvoirs de méme de
que dans I’étendue des responsabilités confiées a chaque ordre de gouvernement
dans les différentes fédérations. L analyse est complétée par un tableau présenté a
I’annexe A. Une constante qui se dégage est la grande variété de fédérations
existantes, tant sur le plan de la forme que sur celui de la répartition des diverses
responsabilités en leur sein.

Le chapitre 4 porte essentiellement sur la répartition des ressources financieres
au sein des fédérations. Il s’agit d’un aspect important puisqu’il a pour effet
d’élargir ou de restreindre le champ d’action des divers ordres de gouvernement
au sein des fédérations dans 1’exercice des responsabilités 1égislatives et exécutives
issues de la Constitution. L’auteur compare la répartition entre les recettes et les
dépenses dans les différentes fédérations. L’examen révele des déséquilibres
verticaux et horizontaux pratiquement inévitables et la nécessité d’y remédier par
des transferts intergouvernementaux. On releve également une variation marquée
dans le degré d’utilisation des transferts conditionnels et inconditionnels et des
mécanismes de transferts de péréquation par les fédérations. L’auteur se penche
également sur un autre aspect important, soit les processus et les institutions
auxquels on a recours pour ajuster les arrangements financiers ainsi que la diversité
des formes que prennent ces ajustements.

Le chapitre 5 est consacré aux processus adoptés par les fédérations pour arriver
aune flexibilité et a un ajustement d’ensemble plus grands grace a une collabora-
tion entre gouvernements. L’auteur analyse entre autres les mérites relatifs des
fédéralismes coopératif et concurrentiel et I’obligation démocratique de rendre
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compte qui en découle. Une combinaison de coopération et de concurrence entre
gouvernements semblerait a long terme la solution la plus souhaitable.

La question de la symétrie et de I’asymétrie des composantes d’une fédération
est exposée au chapitre 6. On y fait la distinction entre I’asymétrie politique et
I’asymétrie constitutionnelle a ’aide d’exemples. Dans certaines fédérations,
I’asymétrie constitutionnelle, ou a tout le moins ses adeptes, ont provoqué un
contre-courant en faveur de la symétrie, laissant entendre que I’asymétrie radicale
pourrait rendre le systéme dysfonctionnel. Il n’en demeure pas moins que dans
certaines fédérations, 1’acceptation d’une asymétrie constitutionnelle assez
marquée a constitué une réponse efficace aux principales divergences d’intéréts
entre les diverses composantes et aux pressions en faveur de I’autonomie exercées
par celles-ci.

Caractéristique intéressante du monde contemporain, un certain nombre de
fédérations appartiennent a des fédérations encore plus grandes. Le chapitre 7
s’arréte a ’importance des régimes fédéraux a niveaux multiples, résultat de la
plus grande attention accordée tant aux organisations plus vastes qu’au role des
gouvernements locaux.

Le chapitre 8 évalue le niveau de centralisation des différentes fédérations.
Apres avoir décrit les problemes conceptuels qu’entraine inévitablement toute
tentative de mesurer le degré de décentralisation et d’autonomie du Canada par
rapport aux autres fédérations a partir d’un certain nombre d’indices précis, I’auteur
constate que notre pays semble plus centralisé sous certains aspects et plus
décentralisé sous certains autres. Dans ’ensemble, le Canada est une des
fédérations les plus décentralisées, bien qu’elle ne soit pas la plus décentralisée.

Le chapitre 9 est consacré a une comparaison entre les institutions
représentatives des gouvernements fédéraux. On y préte particulicrement atten-
tion a la différence entre les institutions fondées sur le principe de la séparation
des pouvoirs et celles qui, comme au Canada, sont créées a partir de la fusion des
pouvoirs exécutif et 1égislatif et de la sélection de représentants parlementaires
responsables. Ces différences ont eu un effet sur la nature particuliere des rela-
tions intergouvernementales, sur les processus permettant I’expression des intéréts
des régions au moment de 1’élaboration des politiques fédérales, sur le caractere
de leurs partis politiques et sur le role des secondes Chambres fédérales.

En général, les fédérations se caractérisent par I’importance qu’elles accordent
a la suprématie de la Constitution comme source ultime de définition des champs
de compétence respectifs du gouvernement fédéral et des gouvernements des
provinces ou Etats. Un certain nombre de questions reliées a la place qu’occupent
les constitutions au sein des fédérations sont examinées au chapitre 10, entre autres
la place de la Constitution comme loi supréme, les processus de révision judiciaire
et le role des tribunaux, les procédures de modification constitutionnelle, le role
des déclarations constitutionnelles des droits et les dispositions constitutionnelles
en matiere de sécession.
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Le chapitre 11, qui traite de la pathologie des fédérations, examine les sources
de stress dans les fédérations et le probleme spécial que posent les fédérations
bicommunautaires. On y fait particulierement référence a I’échec de la
Tchécoslovaquie et du Pakistan. Ce chapitre comprend également un examen des
processus et conséquences de la désintégration des fédérations. L’ auteur note qu’au
moment d une séparation, malgré les discours préalables sur le désir de poursuivre
par la suite les relations économiques, en pratique, les émotions éveillées au mo-
ment de la séparation font que les liens économiques tombent en chute libre pendant
une tres longue période et sont loin de correspondre aux attentes nourries.

Le chapitre de conclusion passe en revue les caractéristiques de la fédération
canadienne en les comparant aux diverses autres fédérations considérées dans
I’étude. L’auteur poursuit en déterminant les répercussions sur le développement
futur de la fédération canadienne, s’arrétant notamment a I’importance que le
public accepte les valeurs et processus fondamentaux nécessaires au
fonctionnement efficace d’un régime fédéral : reconnaissance explicite des identités
et loyautés multiples, chapeautée par un sentiment de buts et d’objectifs communs.
Il souligne également 1’importance de reconnaitre les innombrables modes
d’application du concept fédéral en réponse a des conditions particulieres et
I’avantage de procéder par le biais d’ajustements marginaux et pragmatiques. Car
les fédérations rigides et sans souplesse, qui ne font pas les ajustements essentiels
nécessaires pour s’adapter aux circonstances, ont tendance a se rompre et a se
désintégrer.

Ronald L. Watts
Deécembre 1996



Préface de la deuxieme édition

Les exemplaires de la premiere édition étant épuisés, nous avons cru bon de faire
une mise a jour du texte dans son ensemble plutdt que de procéder a une simple
réimpression. Bien que 1’objectif général et les conclusions demeurent dans
I’ensemble les mémes, des changements spécifiques ont été apportés au texte
méme. Au premier chapitre, en plus de mettre a jour le texte et les tableaux pour
tenir compte des derniers développements, nous avons ajouté une nouvelle partie
(1.5) qui porte surtout sur les relations et I’interaction entre les sociétés fédérales,
les constitutions et les institutions politiques. Par ailleurs, le chapitre 4 a fait I’objet
d’une révision, notamment par une mise a jour complete des tableaux et 1’ajout
de nouveaux. Ces révisions sont le fruit d une recherche sur le pouvoir fédéral de
dépenser dans les fédérations qui a été entreprise apres la parution cette année de
la premiére édition de 1’ouvrage intitulée Etude comparative du pouvoir de
dépenser dans d’autres régimes fédéraux (Kingston, Institut des relations
intergouvernementales, 1999, ISBN 0-88911-829-9). Finalement, la bibliographie
choisie a été considérablement augmentée.

Ronald L. Watts
Juin 1999
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Chapitre 1

Introduction

1.1 LA PERTINENCE DES COMPARAISONS

En ce tournant du siecle, ou on s’interroge sur ’avenir de la fédération cana-
dienne, il est bon d’examiner la théorie et le fonctionnement de régimes fédéraux
existant ailleurs dans le monde. D’ une maniere générale, les Canadiens, qui ont
eu tendance a souligner 1’unicité de leur propre expérience, se sont montrés réti-
cents a entreprendre des analyses comparatives. De nombreux Canadiens semblent
considérer ces analyses comme de simples prétextes de la part de députés qui ne
se refusent rien et d universitaires en congé sabbatique pour voyager a 1’étranger,
ou comme une acceptation honteuse des prétentions d’étrangers. De plus, la ma-
jeure partie des études comparatives canadiennes tendent a €tre axées sur nos
voisins immédiats du Sud et sous-estiment la valeur des comparaisons avec d’autres
fédérations qui, en raison de leurs institutions parlementaires ou de leur diversité
socioculturelle et ethnique, auraient davantage de rapports avec la fédération
canadienne. La présente étude vise par conséquent a mettre en regard le fonctionne-
ment d’un certain nombre de régimes fédéraux contemporains importants.
Plusieurs observations s’imposent au départ quant a la pertinence des compa-
raisons entre fédérations. Premiérement, il n’existe aucun modele absolu de
fédération qui soit applicable universellement. L’idée fondamentale de réunir dans
un seul régime politique le partage des pouvoirs a certaines fins et 1’autonomie
régionale a d’autres, sans que 1’un soit subordonné a I’autre et vice versa, a été
appliquée de manieres diverses selon les circonstances. Les fédérations ont varié
et continuent de varier quant au caractere et a I’importance des diversités écono-
miques et sociales qu’elles comportent; quant au nombre de leurs composantes et
au degré de symétrie ou d’asymétrie de leur taille, de leurs ressources et de leur
statut constitutionnel; quant a la portée de I’attribution des pouvoirs 1égislatifs,
exécutifs et de dépenser; quant a I’attribution de la compétence et des ressources
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fiscales; quant au caractere des institutions gouvernementales fédérales et au de-
gré de la participation des régions & I’élaboration des politiques fédérales; quant
aux procédures de reglement des conflits et de facilitation de la collaboration
entre gouvernements interdépendants, et quant aux procédures d’adaptation et de
changement officiels et officieux.

On ne peut donc pas simplement choisir des modeles tout faits. Méme lorsqu’on
adopte des institutions semblables, des situations différentes peuvent en faire va-
rier le fonctionnement. Les procédures semblables de modification
constitutionnelle officielle de la Suisse et de I’ Australie en sont un exemple clas-
sique. Dans les deux cas, les modifications doivent étre ratifiées lors de référendums
exigeant une double majorité, soit majorité de la population fédérée et majorité
dégagée dans une majorité des composantes de la fédération. En Suisse, plus de
110 modifications constitutionnelles officielles ont satisfait a cette exigence de-
puis 1891 (plus des trois quarts de celles-ci avaient été proposées par le Parlement
et soumises au référendum). Par contre, seulement huit des quarante-deux tenta-
tives de modification de la Constitution faites en Australie depuis 1901 ont réussi.

A la condition de ne pas perdre de vue ces avertissements, 1’exécution d’analyses
comparatives est réellement valable. En effet, nombre des problémes auxquels
nous faisons face au Canada se posent dans presque toutes les fédérations. Les
comparaisons peuvent par conséquent nous aider a plusieurs égards : tout d’abord,
a reconnaitre des possibilités qui nous échapperaient autrement. Elles permettent
de prévoir plus précisément les conséquences probables d’arrangements particu-
liers préconisés. En cernant les ressemblances et les contrastes, elles peuvent attirer
I’attention sur certaines caractéristiques de nos propres arrangements dont on
sous-estimerait autrement I’importance. Elles peuvent nous faire tirer des enseigne-
ments positifs et négatifs, non seulement des réussites, mais aussi des échecs des
autres fédérations ainsi que des mécanismes et du processus qu’elles ont em-
ployés pour résoudre leurs problemes.

1.2 BREF HISTORIQUE DU FEDERALISME

On considere souvent les Etats-Unis, qui ont adopté une constitution fédérale en
1787, comme la premiere fédération moderne. Mais I'histoire du fédéralisme est
beaucoup plus ancienne.

Le premier régime fédéral dont I’existence ait été attestée est celui des anciennes
tribus israélites, qui a vu le jour il y a plus de 3 200 ans'. Les confédérations des
tribus de Bédouins et les confédérations autochtones d’Amérique du Nord re-
montent a une époque a peu pres aussi ancienne. Les premieres ligues des cités-états
helléniques de la Grece et de I’ Asie mineure actuelles visaient a rassembler des
démocraties communautaires pour favoriser le commerce et assurer la défense”.
La République romaine avait établi des arrangements asymétriques selon lesquels
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Rome était devenue la puissance fédérale principale et les villes plus faibles y
étaient rattachées a titre de partenaires?.

Le Moyen Age a vu naitre des villes autonomes dans ce qui est aujourd’hui le
nord de I'Italie et I’ Allemagne. De plus, les cantons de la Suisse se sont reliés au
sein de confédérations assez souples a des fins du commerce et de la défense. La
Confédération helvétique, établie en 1291, dura, malgré certaines perturbations,
jusqu’en 1847. A la fin du XVI siecle, une confédération indépendante, les
Provinces-Unies des Pays-Bas, a vu le jour au cours d’une révolte contre I’Espagne.
Les confédérations helvétique et néerlandaise furent toutes deux touchées par la
Réforme qui exacerba les divisions internes. Les premiers ouvrages de théorie
explicitement fédérale, illustrés par la Politica Methodice Digesta d’ Althusius et,
plus tard, par les efforts des théoriciens allemands pour asseoir la restauration et
la modernisation du Saint-Empire romain, apparurent également au cours de cette
période. Et plusieurs des colonies britanniques en Amérique du Nord, en particu-
lier en Nouvelle-Angleterre, s’appuyerent souvent sur des arrangements fédéraux
issus de la Réforme.

Apres la révolution américaine, les nouveaux Etats indépendants établirent une
confédération en 1781. Par suite de la convention de Philadelphie de 1787, celle-
ci fut cependant transformée, en raison de ses faiblesses, en la premiere fédération
moderne (1789). Apres une breve guerre civile, la Suisse transforma sa confédé-
ration en une fédération en 1848. Le Canada forma la troisieme fédération moderne
en 1867. En 1871, la fédération d’ Allemagne du Nord fut élargie pour inclure les
états d’Allemagne du Sud. Peu apres, soit en 1901, 1’ Australie devint également
une fédération a part entiere. De plus, vers la fin du XIX® siecle et au début du
XX¢, un certain nombre de républiques d’ Amérique latine adopterent des structures
fédérales calquées sur celle des Etats-Unis.

Au cours de la deuxieme moitié du XX¢ siecle, les fédérations et d’autres formes
d’administration fédérale visant a unir des communautés pluriethniques
d’anciennes régions coloniales et de I’Europe ont proliféré. De nouvelles fédéra-
tions ou quasi-fédérations — qui n’ont pas toutes survécu — ont été fondées un
peu partout dans le monde, soit en Asie, par exemple 1’'Indochine (1945), la
Birmanie (1948), I’ Indonésie (1949), 1’'Inde (1950), le Pakistan (1956), la
Fédération malaise (1948 et 1957) puis la Malaisie (1963); au Moyen-Orient, par
exemple les Emirats arabes unis (1971); en Afrique, par exemple la Libye (1951),
I’Ethiopie (1952), 1a Rhodésie et le Nyasaland (1953), le Nigéria (1954), le Mali
(1959), le Congo (1960), le Cameroun (1961) et les Comores (1978); et, aux
Caraibes, par exemple les Antilles (1958). Parmi les fédérations fondées ou
restaurées en Europe centrale et orientale, on retrouvait 1’ Autriche (1945), la
Yougoslavie (1946), 1’ Allemagne (1949), la Tchécoslovaquie (1970). En Amérique
du Sud, le Brésil (1946), le Venezuela (1947) et 1’ Argentine (1949) ont adopté de
nouvelles constitutions fédérales.

Toutefois, entre 1960 et la fin des années 1980, il est devenu de plus en plus
clair que les régimes fédéraux n’étaient pas la panacée que beaucoup y avaient
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vue. Nombre des expériences fédérales de I’apres-guerre se heurterent a des dif-
ficultés, et certaines furent suspendues ou carrément abandonnées. Ces expériences
ont donné a penser que, méme lorsqu’elles sont entreprises avec les meilleures
intentions, les solutions fédérales ou des formes particulieres de fédéralisme
peuvent ne pas étre a-propos dans certaines circonstances.

Malgré cette prise de conscience, on a recommencé a s’intéresser aux solu-
tions politiques fédérales dans les années 1990. Ainsi, la Belgique (qui a transformé
sa constitution en une constitution fédérale véritable en 1993), I’ Afrique du Sud
(qui, en 1996, a confirmé au moyen de modifications un hybride constitutionnelle
a caractere fédéral et unitaire qui avait été établi au départ dans une constitution
provisoire en 1994) et ’Espagne (qui, par suite de I’application de la Constitution
de 1978, est une fédération a tous les égards sauf de nom) se sont orientées vers
de nouvelles formules fédérales ou quasi fédérales. En Italie également, des pres-
sions ont été exercées en faveur de 1’adoption d’un régime fédéral. Le Royaume-Uni
a adopté de nouveaux arrangements de transfert de responsabilités pour 1’Ecosse,
le pays de Galles et I'Irlande. Les progres accomplis dans le sens d’une plus
grande intégration au sein de ce qui est devenue 1’Union européenne ont accru
I’intérét suscité par les doctrines fédéralistes. Les dirigeants politiques, les grands
intellectuels et méme certains journalistes considerent de plus en plus le fédéra-
lisme comme une forme d’organisation politique ayant une force positive et
libératrice.

1.3 LA PERTINENCE DU FEDERALISME DANS LES ANNEES 1990

Le fédéralisme est loin d’€tre un systeme politique du XIX® siecle désuet et
inapproprié au monde moderne. En fait, au cours de la derniere décennie, c’est
plut6t I’idée de 1’Etat-nation, congue au X VII* siecle, que de plus en plus de gens
ont fini par considérer comme désuete. Des observateurs ont fait remarquer que
nous semblons étre en pleine transition qui nous fait passer d’un monde d’Etats-
nations 4 un monde ot la souveraineté des Etats diminue et ol augmentent les
liens a caractére constitutionnellement fédéral entre Etats. Il existe actuellement,
parmi les quelque 180 Etats politiquement souverains dans le monde, 24 fédéra-
tions comptant quelque deux milliards d’habitants, ou 40 p. cent de la population
mondiale, et regroupant environ 480 collectivités, ou Etats fédérés. De nouvelles
variantes de la doctrine fédéraliste sont par ailleurs venues s’ajouter a ces fédéra-
tions. L’UnionAuropéenne, ol des fédérations, unions ou Etats unitaires individuels
ont «mis en commun leur souveraineté» (comme ils le disent) dans une structure
hybride qui participe a la fois de la confédération et de la fédération, en fournit un
exemple parmi tant d’autres.

Plusieurs raisons expliquent cette tendance internationale vers une plus grande
mise en commun de la souveraineté entre Etats dans diverses formes de fédéra-
tion. Premierement, 1’évolution moderne des transports, des communications
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sociales, de la technologie et de I’organisation industrielle a exercé des pressions
en faveur d’organisations politiques a la fois plus grandes et plus petites. La pres-
sion en faveur d’entités politiques plus grandes a été suscitée par les buts communs
a la plupart des sociétés occidentales et non occidentales d’aujourd’hui, soit un
désir de progres, d’élévation du niveau de vie, de justice sociale et d’influence sur
la scene mondiale, et par une prise de conscience croissante de 1’interdépendance
mondiale a une époque ou I’avancement de la technologie rend possibles la des-
truction comme la construction de masse. La tendance vers des entités politiques
autonomes plus petites est venue du désir de rendre les gouvernements plus atten-
tifs aux attentes des citoyens et de donner une expression aux liens entre les groupes
primaires — liens linguistiques et culturels, rapports religieux, traditions histo-
riques et pratiques sociales — qui constituent le fondement caractéristique du
sentiment d’identité d’une communauté et de son aspiration a 1’autodétermina-
tion. Cette double pression s’exer¢ant dans le monde a incité de plus en plus de
gens a voir dans une forme quelconque de fédéralisme alliant I’action d’un
gouvernement commun a des fins collectives précises avec I’action autonome des
gouvernements des composantes a des fins liées au maintien de leur différence
régionale, la formule institutionnelle la plus proche de la réalité multinationale du
monde actuel.

Deuxiemement — et cela a un rapport étroit avec ce qui vient d’étre dit —, on
reconnait qu’une économie de plus en plus mondialisée a déclenché des forces
économiques et politiques qui renforcent les pressions a la fois internationales et
locales aux dépens de 1’Etat-nation traditionnel. Les communications mondiales
et la société de consommation ont fait naitre, dans les villages les plus petits et les
plus reculés du monde, le désir d’accéder au marché mondial des biens et des
services. En conséquence, les gouvernements ont fait face de plus en plus au désir
de leurs administrés d’étre a la fois des consommateurs mondiaux et des citoyens
locaux. Tom Courchene a appelé cette tendance «glocalisation»*. L’Etat-nation
lui-méme se révele donc a la fois trop petit et trop grand pour répondre a tous les
désirs de ses citoyens. Vu le développement de I’économie de marché a I’échelle
mondiale, le vieil Etat-nation ne peut désormais plus offrir nombre des avantages
auxquels ses citoyens attachent du prix, comme I’élévation du niveau de vie et la
sécurité d’emploi. On reconnait généralement que 1’Etat-nation ne peut parvenir
a I’autosuffisance, et que la souveraineté de nom est moins attrayante si elle si-
gnifie en réalité que les gens ont une influence moindre sur des décisions
fondamentales pour eux. En méme temps, les Etats-nations se sont trop éloignés
des citoyens pour leur donner le sentiment d’exercer un contréle démocratique
direct et pour répondre clairement a leurs préoccupations et a leurs préférences
précises. Dans un tel contexte, le fédéralisme, avec ses différents niveaux de
gouvernement en interaction, a offert un moyen de concilier les diverses préfé-
rences mondiales et locales des citoyens.

Troisiemement, la multiplication des économies de marché crée des conditions
socio-économique propices au soutien du fédéralisme. Parmi celles-ci figurent
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I’accent mis sur les relations contractuelles; la reconnaissance du caractére non
centralisé de 1’économie de marché; la prise de conscience des droits des con-
sommateurs; la prospérité assurée aux marchés par la diversité plutét que
I’homogénéité, la mobilité, la concurrence ainsi que la coopération entre territoi-
res; et la reconnaissance du fait que les gens n’ont pas besoin de s’aimer pour
s’avantager mutuellement.

Quatriemement, 1’évolution technologique a engendré des modeles d’organi-
sation industrielle nouveaux et plus fédéraux, dotés de «hiérarchies nivelées» et
décentralisées et supposant des réseaux interactifs non centralisés. Cela a engen-
dré des attitudes plus favorables a 1’égard de 1’organisation politique non
centralisée.

Cinquiemement, le public a accordé une attention croissante, en Europe sur-
tout, au principe de «subsidiarité», ou idée selon laquelle un corps politique
«supérieur» devrait assumer uniquement les tiches que les corps politiques
«inférieurs» ne peuvent remplir eux-mémes. Cette idée comporte certaines diffi-
cultés du point de vue de son expression en termes juridiques, a un caractere
nettement hiérarchique et implique qu’il appartient en dernier ressort au corps
«supérieur» de déterminer a quel palier les tiches devraient étre accomplies. Néan-
moins, 1’orientation décentralisatrice du principe de subsidiarité a contribué a
étendre I’intérét pour un «fédéralisme axé sur les citoyens».

La résistance des fédérations classiques au changement a également joué un
role. Les constitutions des Etats-Unis (1789), de la Suisse (1848), du Canada
(1867) et de I’ Australie (1901) sont parmi les plus anciennes encore en existence
dans le monde aujourd’hui. En dépit de problemes rencontrés au cours des trois
dernieres décennies, ces quatre fédérations et une cinquieme, I’ Allemagne, ont
manifesté, un certains degré de souplesse et d’adaptabilité; elles occupent un rang
élevé au classement international des pays ou il est le plus souhaitable de vivre.

Pour toutes ces raisons, I’idée du fédéralisme est actuellement plus populaire a
I’échelle internationale que jamais auparavant dans I’histoire du monde. Cela donne
a entendre que les Canadiens devraient hésiter a rejeter les avantages que tant de
gens d’ailleurs voient dans les solutions fédérales.

Le fait que la doctrine fédéraliste ait été appliquée de manieres fort diverses
constitue un trait caractéristique de la popularité actuelle du fédéralisme dans le
monde. Les degrés de centralisation et de décentralisation différent d’une fédéra-
tion a 1’autre, tout autant que les arrangements financiers, le caractere des
institutions 1égislatives et exécutives fédérales, les mécanismes institutionnels de
facilitation des relations intergouvernementales, les mécanismes judiciaires
d’arbitrage des conflits internes et les procédures de modification de la Constitu-
tion. L’acceptation, dans un nombre croissant de cas, d’un certain degré d’asymétrie
dans les rapports des Etats membres avec la fédération ou avec des organisations
supranationales a été au nombre des innovations et faits nouveaux intéressants
observés récemment. La Belgique, la Malaisie, la Russie, ’Espagne et, depuis le
traité de Maastricht, I’Union européenne fournissent des exemples concrets a cet
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égard. La tendance des fédérations elles-mémes a adhérer a des fédérations en-
core plus grandes ou a des organisations supranationales a constitué un autre fait
nouveau intéressant. L’ Allemagne, la Belgique et maintenant I’ Autriche au sein
de I’Union européenne® en fournissent des exemples. Fait a signaler également,
les trois membres de 1’ Accord de libre-échange nord-américain (ALENA), soit le
Canada, les Etats-Unis et le Mexique, sont chacun dotés de régimes fédéraux. On
a donc vu naitre une tendance vers 1’établissement de trois, voire de quatre ni-
veaux d’organisation fédérale (et non pas seulement deux), pour concilier les
aspirations supranationales, nationales, régionales et locales afin de maximiser la
réalisation des préférences des citoyens.

Tout cela semble indiquer que I’hypothese selon laquelle la souveraineté du
Québec constitue la seule solution de remplacement de la structure actuelle de la
fédération canadienne écarte les possibilités offertes par une multitude de varian-
tes, sans parler des innovations, qui pourraient découler du processus d’évolution
politique du pays. Le choix ne se limite pas nécessairement a «la fédération ou la
souveraineté»; il englobe une variété de relations possibles vers lesquelles la fé-
dération canadienne pourrait s’acheminer par suite soit d’une adaptation politique
non constitutionnelle, soit d’une modification constitutionnelle, ou de ces deux
processus.

1.4 DEFINITION DES CONDITIONS ET DES PRINCIPES DU
FEDERALISME

La définition du fédéralisme a donné lieu a beaucoup de débats entre spécialistes.
A des fins de clarté, nous distinguerons trois termes, soit : «fédéralisme», «systémes
politiques fédéraux» et «fédérations».

Essentiellement, le terme «fédéralisme» est non pas descriptif, mais normatif;
il désigne la promotion d’un gouvernement a plusieurs niveaux regroupant des
éléments du partage des pouvoirs et de 1’autonomie régionale. Il se fonde sur
I'utilité et la validité présumées d’allier 1’unité et concilier, protéger et promou-
voir des identités distinctes au sein d’une union politique plus grande. Le
fédéralisme en tant que principe normatif consiste essentiellement a perpétuer en
méme temps 1’union et la non-centralisation.

Les termes «systemes politiques fédéraux» et «fédérations» décrivent par ailleurs
des formes particulieres d’organisation politique. L’expression «systéme politique
fédéral» désigne une grande catégorie de régimes politiques ol, par opposition au
centre de pouvoir unique des systémes unitaires, il existe deux (ou plusieurs)
niveaux de gouvernement qui allient des éléments du partage des pouvoirs par le
truchement d’institutions communes et d’ autonomie régionale pour les gouverne-
ments des collectivités qui les composent. Ce groupe tres large englobe toute une
gamme de formes d’organisation politique non unitaire plus précises, ou especes,
allant des «quasi-fédérations» et des «fédérations» aux «confédérations» et au
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dela. En fait, Daniel Elazar considere les formes suivantes comme des catégories
précises : les unions, les unions constitutionnellement décentralisées, les fédéra-
tions, les confédérations, les associations de type fédéral, les Etats associés, les
condominiums, les ligues et les administrations fonctionnelles conjointes® (voir
au tableau I une définition de ces expressions). Les tableaux II, III, IV, V et VI
fournissent des exemples des formes fédératives actuelles’. En outre, d’autres
systemes politiques n’appartenant pas a la catégorie générale des régimes fédé-
raux peuvent comporter certains mécanismes fédéraux, car les dirigeants politiques
et les batisseurs d’Etats sont moins liés par les considérations de pureté théorique
que par la recherche pragmatique de structures politiques susceptibles de
fonctionner. Ces préoccupations peuvent également engendrer des hybrides comme
I’Union européenne qui était, a I’origine, une structure purement confédérale mais
qui, ces dernieres années, a commencé a intégrer certains éléments d’une
fédération.

Les «fédérations» représentent, a I’intérieur du groupe des «systémes politiques
fédéraux», une espece particuliere dans laquelle ni le gouvernement fédéral ni les
composantes de ce gouvernement ne sont subordonnés a I’autre au plan constitu-
tionnel. Autrement dit, chacun dispose de pouvoirs souverains découlant de la
Constitution plutot que d’un autre niveau de gouvernement, chacun est habilité a
traiter directement avec ses citoyens dans I’exercice de ses pouvoirs 1égislatifs,
exécutifs et fiscaux, et chacun est élu directement par ses citoyens. On trouvera
au tableau II vingt-quatre exemples contemporains qui excluent I’embryon de
fédération croate-musulmane de Bosnie.

Les caractéristiques structurelles communes des fédérations en tant que forme
précise de systeme politique sont généralement les suivantes :

e deux ordres de gouvernement chacun en rapport direct avec leurs citoyens;

* une répartition constitutionnelle officielle des pouvoirs 1égislatifs et exécu-
tifs et un partage des sources de revenu entre les deux ordres de gouvernement
assurant a chacun certains secteurs d’autonomie réelle;

» lareprésentation désignée d’opinions régionales distinctes au sein des insti-
tutions de décision fédérales, habituellement assurée par la forme particuliere
de la seconde Chambre fédérale;

» une Constitution écrite supréme non modifiable unilatéralement et exigeant
le consentement d’une proportion importante des membres de la fédération;

e un mécanisme d’arbitrage (sous la forme de tribunaux ou de référendums)
pour régler les différends entre gouvernements;

e des processus et des institutions destinés a faciliter la collaboration inter-
gouvernementale dans les domaines de partage ou de chevauchement
inévitable des responsabilités.
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TABLEAU I : La gamme des régimes politiques fédéraux

Les unions :

Les unions
constitutionnellement
décentralisées :

Les fédérations :

Les confédérations :

Avec les associations
de type fédéral :

sont constituées de telle maniere que leurs composantes conservent
leur intégrité respective principalement ou exclusivement grace aux
organes communs du gouvernement central, plutét qu’a une double
structure gouvernementale. La Nouvelle-Zélande et le Liban en
fournissent des exemples. C’était également le cas de la Belgique
avant qu’elle ne devienne une fédération, en 1993 (les 1égislateurs
du gouvernement central remplissaient alors un double mandat en
cumulant les fonctions de conseillers régionaux et communautaires).

ont essentiellement une forme unitaire en ce sens que le pouvoir
supréme appartient au gouvernement central, mais ils comprennent
des gouvernements «infra nationaux» (sous composantes gouverne-
mentales a ’intérieur d’une nation) protégés par la Constitution,
qui possedent une autonomie fonctionnelle. On en trouvera des
exemples au tableau V.

sont des régimes combinés qui regroupent des composantes fortes
et un gouvernement central fort ol chacun possede des pouvoirs
qui lui sont délégués par le peuple par la voie d’une constitution,
chacun est habilité a traiter directement avec les citoyens dans
I’exercice de ses pouvoirs législatifs, administratifs et fiscaux, et
chacun est €lu directement par les citoyens. Actuellement, on en
compte quelque 24 dans le monde qui satisfont aux criteres de base
d’une fédération quoique dans les cas de 1’Afrique du Sud et de
I’Espagne, leur constitution n’en on pas adopté 1’appellation. On
en trouvera des exemples au tableau II.

résultent de la réunion de plusieurs régimes préexistants qui se
groupent pour former un gouvernement commun a certaines fins
limitées (affaires étrangeres, défense, ou fins économiques). Mais
le gouvernement commun dépend des gouvernements des Etats qui
composent la confédération, car il regroupe des délégués de ceux-ci
et ne possede par conséquent qu’une assiette €lectorale et finan-
ciere indirecte. La Suisse (majeure partie de la période allant de
1291 2 1847) et les Etats-Unis (1776-1789) fournissent des exemples
historiques de confédérations. Dans le monde moderne, 1’Union
européenne constitue principalement une confédération, bien qu’elle
ait de plus en plus intégré certains éléments de la fédération. On
trouvera d’autres exemples au tableau III.

une grande entité est liée a une ou plusieurs entités plus petites,
celles-ci conservant une autonomie considérable et jouant un role
minimal dans le gouvernement de la grande, et le lien ne peut étre
dissous que d’un commun accord. Les liens entre Porto Rico et les
Etats-Unis ainsi qu’entre le Kashmir et I’Inde fournissent deux
exemples d’associations de type fédéral. On en trouvera d’autres
au tableau IV.

... a suivre
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TABLEAU | (suite)

Comparaison des régimes fédéraux

Les Etats associés :

Les condominiums :

Les ligues :

Les administrations
fonctionnelles
conjointes :

Les hybrides :

sont des alliances semblables aux associations de type fédéral mais
elles peuvent étre dissoutes par 1’un ou ’autre des Etats agissant
seul, a des conditions prédéterminées, arrétées dans le document
constitutionnel ou dans un traité. Les liens entre la Nouvelle-Zélande
et les 1les Cook en sont un exemple. On en trouvera d’autres au
tableau IV.

sont des entités politiques qui fonctionnent sous I’autorité conjointe
de deux ou plusieurs Etats extérieurs de telle fagon que les citoyens
ont une grande autonomie interne. Andorre, qui a été soumise a
I’autorité conjointe de la France et de I’Espagne de 1278 2 1993, en
fournit un exemple.

sont des alliances d’Etats politiquement indépendants a des fins
précises qui fonctionnent par I’entremise d’un secrétariat commun,
plutdt que d’un gouvernement et dont les membres peuvent se retirer
unilatéralement. On en trouvera des exemples au tableau VI.

sont des organismes établis par deux ou plusieurs Etats en vue de
I’exécution conjointe d’une ou de plusieurs taches particulieres.
L’Organisation des péches de 1’ Atlantique nord-ouest (OPANO),
I’Agence internationale de 1’énergie atomique (AIEA) et
I’Organisation internationale du travail (OIT) en sont trois exemples.
Les administrations fonctionnelles conjointes peuvent aussi prendre
la forme d’organisations transfrontalieres établies par des gouverne-
ments infra nationaux voisins, comme le groupement inter-Etats
pour le développement économique qui réunit quatre régions
d’Italie, quatre Linder autrichiens, deux républiques yougoslaves
et un Land ouest-allemand, mis sur pied en 1978, et le Regio
Basiliensis inter-Etats, dans le cadre duquel la Suisse, I’ Allemagne
et la France cooperent dans la région de Bale.

certains systemes politiques empruntent des caractéristiques a dif-
férents genres de régimes politiques. Ceux qui s’apparentent
principalement a des fédérations de par leur constitution et leur
fonctionnement mais qui attribuent certains pouvoirs dérogatoires
au gouvernement fédéral, davantage caractéristique d’un régime
unitaire, peuvent étre décrits comme étant des «quasi-fédérations».
Ainsi, a I’origine (1867), le Canada était essentiellement une fédé-
ration qui comportait certains éléments d’un régime quasi unitaire
mais qui sont tombés en désuétude dans la deuxieme partie du ving-
tieme siecle. L’'Inde, le Pakistan et la Malaisie sont avant tout des
fédérations, mais leur constitution prévoit certains pouvoirs déro-
gatoire pour le gouvernement central dans des situations d’urgence.
Parmi les exemples plus récents figurent 1’ Afrique du Sud (1996)
qui présente la plupart des caractéristiques d’une fédération, mais
qui en conserve certaines quasi unitaires. L’ Allemagne, par contre,
quoique principalement une fédération, comporte un élément confé-
déral dans le Bundesrat, sa seconde chambre fédérale qui est composé
de représentants des gouvernements des Linder. Un hybride combi-
nant davantage les caractéristiques d’une confédération et d’une
fédération est I’Union européenne apres le traité de Maastricht, qui est
essentiellement une confédération, mais qui possede certaines carac-
téristiques d’une fédération. L’existence de régimes hybrides tient au
fait que les hommes d’Etat sont souvent plus intéressés par les solu-
tions politiques pragmatiques que par la pureté théorique.




Introduction 11

TABLEAU II : Fédérations contemporaines (y compris les quasi-fédérations*)

Nom (composantes)

République argentine (22 provinces + 1 territoire national + 1 district fédéral)

Commonwealth d’Australie (6 Etats + 1 territoire + 1 territoire de la capitale + 7
territoires administrés)

République fédérale d’ Autriche (9 Lénder)

Belgique (3 régions + 3 communautés culturelles)

Brésil (26 Etats + 1 district de la capitale fédérale)

Canada (10 provinces + 3 territoires + organisations autochtones)
République fédérale islamique des Comores (4 iles)

Ethiopie (9 provinces + 1 région métropolitaine)

République fédérale d’Allemagne (16 Linder)

République de I'Inde (25 Etats + 7 territoires de 1'Union)
Malaisie (13 Etats)

Etats-Unis du Mexique (31 Etats + 1 district fédéral)

Etats fédérés de Micronésie (4 Etats)

République fédérale du Nigéria (36 Etats + 1 territoire de la capitale fédérale)

République islamique du Pakistan (4 provinces + 6 régions tribales + 1 capitale
fédérale)

Fédération de Russie (89 républiques et diverses catégories de régions)
Saint Kitts et Nevis (2 iles)

Afrique du Sud (9 provinces)**

Espagne (17 régions autonomes)**

Confédération helvétique (26 cantons)

Emirats arabes unis (7 émirats)

Etats-Unis d’ Amérique (50 Etats + 2 associations de type fédéral + 3 Etats associés + 3
territoires dotés de 1’autonomie locale + 3 territoires non enregistrés + 130 nations
intérieures dépendantes d’autochtones américains)

République du Venezuela (20 Etats + 2 territoires + 1 district fédéral + 2 dépendances
fédérales + 72 iles)

République fédérale de Yougoslavie (2 républiques)

*Consulter le Tableau I, sous la rubrique «hybrides», pour la définition d’une quasi-
fédération et des exemples.

**L’ Afrique du Sud et I’Espagne, bien que principalement des fédérations de par leur
forme, n’en ont pas adopté 1’appellation dans leur constitution.
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TABLEAU III : Confédérations contemporaines

Nom (composantes)

Benelux (3 Etats membres)

Communauté des Caraibes (CARICOM) (14 Etats membres + 3 membres associés + 10
observateurs)

Commonwealth d’Etats indépendants (12 Etats membres)

Union européenne (15 Etats membres)

TABLEAU 1V : Etats associés, associations de type fédéral et condominiums

Nom (forme) Puissance fédérée
fles d’Aland (association de type fédéral) Finlande

Andorre (condominium) France et Espagne
Acores (association de type fédéral) Portugal

Bhoutan (Etat associé) Inde

fles Cook (Etat associé) Nouvelle-Z¢lande
fles Féroé (association de type fédéral) Danemark
Groenland (association de type fédéral) Danemark
Guernesey (association de type fédéral) Royaume-Uni

fle de Man (association de type fédéral) Royaume-Uni
Jammu-Cachemire (association de type fédéral) Inde

Jersey (association de type fédéral) Royaume-Uni
Liechtenstein (Etat associé) Suisse

fles Madgre (association de type fédéral) Portugal

Monaco (Etat associé) France

Antilles néerlandaises (Etat associé) Pays-Bas

fle Niue (Etat associé) Nouvelle-Z¢lande
Mariannes du Nord (association de type fédéral) Etats-Unis

Porto Rico (association de type fédéral) Etats-Unis

Saint-Marin (Etat associé) Italie
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TABLEAU V : Unions décentralisées présentant certaines caractéristiques
fédérales

Nom (nombre de composantes)

Antigua-et-Barbuda (2 iles)
Cameroun (10 provinces)

République populaire de Chine (22 provinces + 5 régions autonomes + 4 municipalités
+ 1 région administrative spéciale [Hong Kong] + deuxi¢me région administrative
spéciale [Macau] en décembre 1999)

Colombie (23 départements + 4 intendances + 3 commissariats)

fles Fidji (association de 2 communautés ethniques)

Ghana (10 régions)

Géorgie (2 régions autonomes)

Indonésie (27 provinces)

Italie (15 régions ordinaires + 5 régions autonomes)

Japon (47 to-do-fu-ken [préfectures])

Myanmar/Birmanie (7 Etats, 7 divisions)

Namibie (14 régions)

Pays-Bas (11 provinces + 1 Etat associ€)

Papouasie-Nouvelle-Guinée (19 provinces + 1 district de la capitale)

Portugal (Etat comportant 2 régions d’outre-mer autonomes)

fles Salomon (4 districts)

Soudan (6 régions + 1 province administrée par le fédéral)

Tanzanie (2 composantes)

Royaume-Uni de Grande-Bretagne et d’Irlande du Nord (4 pays + 5 iles autonomes)
Ukraine (24 régions + république autonome [Crimée] + 2 régions métropolitaines)

Vanuatu (iles régionalisées par la Constitution)
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Plusieurs points importants sont a souligner. Premierement, il existe une dis-
tinction importante entre la forme constitutionnelle et la réalité opérationnelle.
Dans de nombreux systemes politiques, la pratique a transformé la fagcon dont la
Constitution fonctionne. Au Canada et en Inde, par exemple, la Constitution initiale
était quasi fédérale, en ce sens qu’elle comportait certains pouvoirs centraux pré-
pondérants plus typiques des régimes unitaires. Mais, au Canada, ces pouvoirs
sont en fait tombés en désuétude et, en Inde, méme s’ils sont encore utilisés, il s
ont été modérés a un point tel que les deux régimes fonctionnent davantage comme
des fédérations a part entiere. On a observé d’autres exemples particulierement
notables des effets de la pratique opérationnelle en Suisse, en Russie et en Belgique.
Si on veut comprendre les systemes fédéraux en général et les fédérations en
particulier, il es donc nécessaire d’étudier tant leur droit constitutionnel et leur
politique que I’interaction de ces deux éléments.

Deuxiemement, si la structure d’un systéme politique fédéral ou d’une fédéra-
tion est importante pour en comprendre le caractere, la nature de leurs processus
politiques 1’est tout autant. Parmi les caractéristiques importantes des processus
fédéraux figurent une forte propension a la démocratie, qui suppose 1’assentiment
volontaire des citoyens des composantes de la fédération, la non-centralisation en
tant que principe exprimé au moyen de nombreux centres de décisions politiques,
la négociation politique ouverte comme caractéristique importante du processus
décisionnel, I’existence de freins et de contrepoids pour éviter la concentration
du pouvoir politique et le respect du constitutionnalisme puisque chaque ordre de
gouvernement détient ses pouvoirs en vertu de la Constitution.

Troisiemement, les processus fédéraux peuvent étre territoriaux ou associatifs
ou les deux en méme temps. Il existe des exemples de fédérations oi des membres
non territoriaux sont reconnus dans la Constitution, le plus notable étant les Com-
munautés belges, mais la répartition constitutionnelle du pouvoir entre entités
territoriales est de loin la formule la plus commune parmi les fédérations. Dans
nombre d’entre elles, les pouvoirs constitutionnels sont répartis également entre
les composantes de la principale catégorie, mais il convient de noter que, dans
quelques fédérations, il y a une certaine asymétrie dans les liens des composantes
principales (Canada, Malaisie, Inde, Espagne et Russie, par exemple), dans
d’autres, les composantes principales sont classées en deux ou plusieurs catégo-
ries (Malaisie et Russie, par exemple) et, dans nombre d’autres, il existe des
catégories de «territoires» qui se distinguent des composantes principales par une
autonomie moindre (le tableau II fait état des fédérations qui incluent des territoires).

1.5 LES SOCIETES, LES CONSTITUTIONS ET LES
GOUVERNEMENTS FEDERAUX

Lorsqu’on procede a une comparaison entre les systeémes fédéraux, il importe de
faire la distinction entre société, constitution et gouvernement fédéraux. Les
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motivations et les intéréts qui engendrent des pressions en faveur de la diversité
politique et de ’action commune au sein d’une société, la structure constitution-
nelle 1égale ainsi que le fonctionnement, les processus et la pratique mémes des
gouvernements sont autant d’éléments importants au fonctionnement des systemes
fédéraux. C’est en étudiant I’interaction entre ces éléments que nous pourrons
arriver a mieux comprendre la nature des systémes fédéraux.

Quand les études politiques s’intéressaient davantage a I’analyse des struc-
tures législatives et constitutionnelles qu’a I’analyse des forces politiques a
I’intérieur de la société ou du comportement politique ou administratif, les auteurs
qui étudiaient les systemes fédéraux avaient tendance a s’arréter surtout au cadre
Iégislatif a I'intérieur duquel le gouvernement fédéral et celui des provinces ou
des Etats menaient leurs activités. Depuis les années 1950, les étudiants de science
politique ont pris conscience toutefois qu’une étude purement législative des cons-
titutions n’élucide pas completement les tendances politiques a 1’intérieur des
systemes fédéraux. En réalité, en réaction au jeu des pressions sociales et poli-
tiques, le fonctionnement et les pratiques mémes des gouvernements au sein des
systemes fédéraux se sont souvent écartés considérablement des rapports offi-
ciels définis dans les documents légaux écrits.

Les universitaires qui ont écrit sur les systemes fédéraux pendant la deuxieme
partie du vingtieme siécle ont pris davantage conscience de I’importance des forces
sociales inhérentes des régimes fédéraux. Méme K.C. Wheare, dans son étude
comparative Federal Governement (1946), la premiere en son genre et souvent
qualifiée d’institutionnelle dans sa démarche, a consacré tout un chapitre aux
caractéristiques nécessaires a 1’établissement d’un gouvernement fédéral, cha-
pitre qui constitue, a certains égards, une étude sociologique des régimes fédéraux.®
Dans un écrit paru en 1956, W.S. Livingston est allé jusqu’a prétendre que les
régimes fédéraux étaient fonction non des constitutions mais des sociétés :

«Il faut chercher I’essence du fédéralisme non pas dans les nuances de la terminolo-
gie 1égale et constitutionnelle mais dans les forces économiques, sociales, politiques
et culturelles qui ont rendu nécessaires les manifestations extérieures du fédéra-
lisme... L’essence du fédéralisme repose non pas dans la structure constitutionnelle
ou institutionnelle mais dans la société elle-méme. Le gouvernement fédéral est un
dispositif par lequel sont définies et protégées les qualités fédérales de la société.” »
(traduction libre)

Etant donné que les forces sociales interviennent considérablement pour facon-
ner les institutions fédérales et leur fonctionnement, on reviendra souvent, tout au
long de la présente étude, sur leur importance et leur influence.

L’idée que les institutions fédérales puissent n’€tre que de simples instruments
au service des sociétés fédérales, quoiqu’une correction importante apportée aux
analyses purement législatives et institutionnelles, est également trop a sens uni-
que et trop simpliste dans I’explication de la relation de cause a effet. Comme
I’ont souligné certains auteurs, comme Alan Cairns et Donald Smiley, une fois
qu’elles ont été créées, les constitutions et les institutions contribuent elles-mémes
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a définir I’ orientation et la forme des sociétés.'® Ainsi, aux Etats-Unis et en Suisse,
le remplacement des structures confédérales par des fédérations en 1789 et en
1848 a marqué un point tournant et a contribué a une conciliation politique plus
efficace des pressions en faveur de la diversité et de ['unité au sein de ces sociétés.

Il faut reconnaitre la complexité et la dynamique de la relation de cause a effet
entre une société fédérale, ses institutions politiques et le comportement et les
processus politiques. Les pressions qui s’exercent au sein d’une société peuvent
empreindre d’une expression particuliere ses institutions, ses processus et son
comportement politique, mais ces institutions et processus, une fois qu’ils sont en
place, fagonnent a leur tour la société en canalisant ces pressions sociales et acti-
vités politiques. C’est dire que la relation entre une société, sa constitution et ses
institutions politiques n’est pas statique, mais qu’elle se caractérise par une inter-
action continue. Dans notre comparaison des régimes fédéraux et de leur
conception, nous nous intéresserons donc non seulement a I’influence qu’exercent
les forces sociales sur 1’adoption, la conception et le fonctionnement subséquent
des structures constitutionnelles fédérales, mais également a 1’influence qu’ont
exercée des superstructures politiques fédérales particulieres et les processus et
pratiques politiques qui y sont associés sur les loyautés, les sentiments et les di-
versités sociales. C’est dans le jeu réciproque des assises sociales, des constitutions
écrites et des pratiques et activités réelles des gouvernements qu’on trouvera une
explication de la nature et de I’efficacité des régimes politiques fédéraux. Dans la
comparaison et I’évaluation des divers régimes fédéraux, il faut donc tenir compte
non seulement de la mesure dans laquelle les institutions sur lesquelles reposent
chaque régime refletent 1’équilibre des forces sociales et politiques particulier a
la société en question, mais également dans quelle mesure ces institutions, une
fois qu’elles sont établies, orientent et influencent 1’expression de 1’unité et de la
diversité au sein de la politique.

L’interaction de ces divers éléments se manifeste dans la facon dont les diffé-
rentes fédérations ont évolué. Certaines, qui s’étaient dotées au départ de
constitutions fédérales tres décentralisées, se sont davantage intégrées et relative-
ment centralisées avec le temps. Les Etats-Unis et 1’ Australie en sont des exemples
classiques. D’autres, dont la constitution était au départ plus centralisée ou méme
quasi fédérale, ont pris, avec le temps, la voie de la décentralisation. Le Canada
est un bon exemple de cette tendance, tout comme le sont 1’Inde, la Belgique et
I’Espagne. Certains régimes politiques qui avaient été unitaires ont également
connu une décentralisation sous ’effet de pressions internes, adoptant en partie,
et parfois en totalité, des institutions fédérales. Citons comme exemples, I’Espagne,
I’Afrique du Sud, le Royaume-Uni et I’Italie. Dans tous ces cas, le processus
d’évolution a été le produit de I’interaction réciproque des forces sociales et des
institutions politiques.

Le dénominateur commun parmi tous ces exemples est I’effort consacré a
promouvoir un équilibre entre les pressions exercées en faveur de 1’unité et de la
diversité. Lorsque la diversité est profondément ancrée au sein d’une société, le
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simple fait d’essayer d’imposer I'unité politique est rarement couronné de succes
et a méme souvent |’effet contraire, celui de créer de la dissension. Les premieres
expériences du Canada, avant 1867, illustrent ce fait, tout comme I’expérience
beaucoup plus récente de I’'URSS, la Tchécoslovaquie, et méme du Royaume-
Uni. Par contre, la reconnaissance de la diversité, en procurant aux divers groupes
internes un plus grand sentiment de sécurité, a souvent contribué a réduire les
tensions, comme ce fut le cas en Suisse, et plus récemment en Inde et en Espagne.
Toutefois, une autonomie accrue, a elle seule, peut tout simplement ouvrir la voie
au séparatisme, une tendance qui suscite de I’'inquiétude en Belgique, au Québec
et en Ecosse. Il ne fait aucun doute qu’une plus grande autonomie régionale peut
travailler en faveur de la diversité, mais, a elle seule, elle ne saurait y arriver. Elle
doit s’accompagner du soutien institutionnel d’intéréts communs qui assurent la
cohésion de la fédération. Ainsi, fant les éléments «d’autonomie gouvernemen-
tale» des composantes que le «partage des compétences» au moyen d’institutions
communes, une combinaison propre aux systemes politiques fédéraux, sont es-
sentiels pour qu’elles réussissent a long terme a allier unité et diversité. Ce theme
est abordé tout au long du présent ouvrage, mais plus longuement au chapitre 11
portant sur la pathologie des fédérations.

1.6 LES QUESTIONS RELATIVES A LA CONCEPTION ET AU
FONCTIONNEMENT DES FEDERATIONS

La présente étude, qui vise a tirer des enseignements des autres fédérations, se
concentrera sur les questions suivantes touchant la conception et le fonctionne-
ment des fédérations.

1. La corrélation des institutions sociales, des structures institutionnelles et des
processus politiques de méme que les effets de 1’interaction de ces trois fac-
teurs. Ce théme, plutdt que de faire I’objet d’une section distincte, apparait
dans toutes les sections de cette étude.

2. Les caractéristiques communes et variables des fédérations :

* les objectifs communs d’alliance de 1’unité et de la diversité;
e les structures institutionnelles et processus communs des fédérations;
» les variantes des structures institutionnelles et des processus des fédérations.

L’examen des caractéristiques communes et variables des fédérations se pour-
suit également dans toutes les sections de cette étude.

3. Questions relatives a la conception des fédérations qui influent sur leur
fonctionnement :

« la nature des constituantes en fonction de leur nombre, de leur taille et de
leur richesse relatives et absolues;
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» larépartition des fonctions des points de vue suivants :

— laforme de la répartition, y compris I"'importance des pouvoirs exclu-
sifs, partagés et résiduels attribués a chaque niveau;

— la répartition des responsabilités législatives et administratives;

— D’étendue des fonctions attribuées a chaque niveau;

— la répartition des ressources financieres;

— les degrés de symétrie ou d’asymétrie dans I’ attribution des pouvoirs
aux composantes;

— les structures et les processus des relations intergouvernementales au
sein des fédérations;

— les degrés de décentralisation et de non-centralisation;

— les degrés d’autonomie ou d’interdépendance des gouvernements;

— le recensement des pouvoirs fédéraux communément considérés
comme essentiels;

« la nature des institutions fédératives communes :

— ladistinction a cet égard entre les fédérations et les confédérations;

— la distinction entre les fédérations parlementaires et non parlemen-
taires et leurs impacts respectifs;

— les dispositions particulieres prises pour assurer la représentation pro-
portionnelle des composantes de la fédération au sein de 1’exécutif,
du parlement (en particulier des secondes Chambres), de la fonction
publique et des organismes fédéraux;

— le role joué par les représentants des composantes de la fédération
dans la prise des décisions communes;

* lerole et le statut de la Constitution :

— en tant que loi supréme;

— le role des tribunaux et de la révision judiciaire;

— la question de 1’équilibre a réaliser entre rigidité et souplesse;
— les processus officiels de modification de la Constitution;

— le rble des référendums;

— la protection des droits individuels et collectifs.

1.7 LES CRITERES DE SELECTION DES FEDERATIONS
EXAMINEES DANS CETTE ETUDE

Cette étude comparative s’intéresse principalement aux fédérations plutdt qu’aux
confédérations, car I’applicabilité au Canada de I’expérience de la plus impor-
tante confédération contemporaine, soit I’Union européenne, a déja été examinée
en profondeur dans la récente étude de Peter M. Leslie''. De plus, celle-ci met
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I’accent sur les fédérations, car elles ont un rapport plus direct avec les délibéra-
tions en cours au Canada, plutdt que sur les autres structures fédératives plus
périphériques, comme les associations de type fédéral, mentionnées au point 1.4,
plus haut, et énumérées au tableau I. On a choisi des exemples ayant un rapport
avec les questions actuellement débattues au Canada, empruntés a quatre catégo-
ries de fédérations.

La premiere catégorie est celle des fédérations des sociétés industrielles déve-
loppées, dont les Etats—Unis, la Suisse, 1’Australie, 1’Allemagne et 1’ Autriche.
Celles-ci sont particulierement pertinentes, car elles existent depuis relativement
longtemps et ont une situation économique et sociale semblable. La situation et
les traditions politiques de ces fédérations ressemblent davantage a celles du
Canada que celles de la plupart des pays en développement de 1’ Asie, de 1’ Afrique
et de I’Amérique latine. En outre, contrairement a certaines des fédérations nomi-
nales qu’on trouve en Amérique du Sud, en Asie et en Afrique, les exemples
retenus aux fins de notre étude représentent des fédérations véritables ou le
gouvernement fédéral et ceux des Etats non seulement possédent des pouvoirs
officiellement indépendants mais les exercent effectivement.

La deuxiéme catégorie comprend deux fédérations de sociétés en développe-
ment choisies en raison de leur pertinence particuliere pour le Canada. Il s’agit de
I’Inde et de la Malaisie. Toutes deux sont des sociétés multilingues, multiculturelles
et multiraciales. De plus, elles constituent, comme le Canada, des fédérations
parlementaires. Elles présentent un intérét particulier, car leurs structures fédé-
rales actuelles se sont fortement inspirées de la Government of India Act de 1935,
elle-méme modelée sur la structure fédérale canadienne. Fait intéressant a noter,
ces deux fédérations existent maintenant depuis pres de cinquante ans et ont fait
preuve jusqu’a présent d’une stabilité étonnante et inattendue compte tenu de leur
forte diversité intérieure.

La troisieme catégorie est celle des fédérations de création récente et fédéra-
tions naissantes dans les pays développés, notamment la Belgique et I’'Espagne.
En 1993, apres deux décennies de transfert progressif de compétences, la Belgique
a instauré une constitution explicitement fédérale. Dans le cas de I’Espagne, la
Constitution de 1978 a engendré un processus de transfert asymétrique de com-
pétences qui en a fait une fédération a tous les égards sauf de nom. La situation
économique et sociale de la Belgique et de I’Espagne les rapproche davantage du
Canada que celle des pays en développement. De plus, le caractere
bicommunautaire de la Belgique et le processus d’évolution asymétrique suivi en
Espagne ont chacun un rapport particulier avec les questions auxquelles est con-
fronté le Canada. La Russie est un autre exemple de cette catégorie qu’on aurait
pu étudier, étant donné, en particulier, la situation asymétrique de ses quatre-
vingt-neuf composantes, mais la fluidité actuelle de sa transition fait qu’on peut
difficilement dégager des enseignements concluants de son expérience. L’ Afrique
du Sud, avec sa Constitution intérimaire quasi fédérale de 1994 qui a été rempla-
cée par la Constitution de 1996, de caractere généralement semblable a la



Introduction 21

Constitution intérimaire, offre un autre exemple de fédération naissante. Mais,
méme si ce pays présente nombre de caractéristiques intéressantes, sa situation
est tres différente de celle du Canada, et ces changements sont encore tres récents.

Une quatrieme catégorie, a laquelle on accordera une certaine attention, en
particulier dans la section portant sur la pathologie des fédérations, est celle des
fédérations bicommunautaires de la Tchécoslovaquie et du Pakistan, qui se sont
toutes deux scindées en Etats indépendants. L’URSS et la Yougoslavie fournissent
des exemples de fédérations pluriethniques récemment désintégrées, et on trouve
en Afrique et aux Caraibes d’autres fédérations qui se sont fragmentées, mais les
exemples de la Tchécoslovaquie et du Pakistan sont les plus pertinents pour le
Canada, car ces deux pays étaient auparavant des fédérations principalement
bicommunautaires qui se sont finalement divisées en deux Etats nouveaux.

Les fédérations retenues aux fins de cette étude présentent un grand nombre de
différences. Quatre (la Suisse, I’ Autriche, 1’ Allemagne et la Belgique) sont des
fédérations européennes relativement compactes, tandis que quatre autres couvrent
de vastes masses territoriales continentales (le Canada et les Etats—Unis, en
Amérique du Nord, une située dans le sous-continent indien, et 1’ Australie, dans
le Pacifique-Sud) sont de vastes pays de la taille d’un continent. Quatre (les Etats-
Unis, la Suisse, le Canada et I’ Australie) existent depuis pres d’un siecle ou plus,
tandis que quatre autres (1’ Autriche, I’ Allemagne, I'Inde et la Malaisie) ont été
restaurées ou créées apres la Seconde Guerre mondiale, et deux (la Belgique et
I’Espagne) sont toutes nouvelles. Quatre (le Canada, 1’Australie, I’Inde et la
Malaisie) possedent des systemes parlementaires modelés sur celui de Westminster,
qui est assujetti au principe de la majorité, tandis que les autres disposent de
divers mécanismes plus efficaces pour assurer la représentation des régions et
leur participation aux décisions au palier fédéral. Six (la Suisse, I’Inde, la Malaisie,
la Belgique, I’Espagne et le Canada) comportent d’importantes minorités linguis-
tiques concentrées sur un territoire particulier, tandis que les autres sont plus
homogenes. Deux (le Pakistan et la Tchécoslovaquie) étaient auparavant des fé-
dérations bicommunautaires qui se sont divisées en deux Etats distincts. L’ensemble
de ces fédérations présente donc une variété considérable de caractéristiques géo-
graphiques, démographiques, historiques, économiques, politiques et
inter-territoriales dont on pourra tirer des enseignements.



Chapitre 2

Tour d’horizon des fédérations comparées dans
cette étude

On exposera brievement, dans cette section, 1’origine, I’évolution, les conditions
et facteurs sous-jacents, la structure institutionnelle et les processus politiques
caractéristiques de chacune des fédérations comparées dans la présente étude,
ainsi que les grandes questions qui s’y posent.

2.1 LES FEDERATIONS ETABLIES DANS LES PAYS DEVELOPPES

Les Etats-Unis d’ Amérique (1789)

Les Etats-Unis d’Amérique, la premiére «fédération moderne», ont adopté la
fédération en tant que principe d’organisation de leur structure de gouvernement
en 1789, par suite de la convention de Philadelphie de 1787. Cette décision a fait
suite a I’échec du gouvernement confédéral établi en vertu des Articles de
confédération de 1781. Composés a 1’origine de 13 Etats, les Etats-Unis sont
devenus avec le temps une fédération regroupant 50 Etats ainsi que
deux associations de type fédéral, trois territoires dotés de I’autonomie locale,
trois territoires non enregistrés et plus de 130 nations intérieures dépendantes
d’Autochtones américains. Cette fédération, la plus durable au monde, qui a sur-
vécu a une guerre civile dévastatrice au cours de son premier siecle d’existence,
offre un important point de repere pour toute étude comparative des fédérations.

Sa société est relativement homogene. On y trouve d’importantes minorités
noires et hispaniques, mais elles ne forment une majorité dans aucun Etat. On
observe néanmoins des différences régionales de culture politique et une insis-
tance considérable sur la valeur du gouvernement des Etats et du gouvernement
local.
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Comparativement parlant, la fédération est modérément décentralisée. La com-
pétence attribuée aux 50 Etats est symétrique, méme si cela ne s’applique pas aux
rapports des diverses associations de type fédéral et des Etats associés. La carac-
téristique principale de la répartition des pouvoirs réside dans le fait que la
Constitution énumere les matieres de compétence fédérale — dont la plupart sont
simultanées et quelques-unes reviennent exclusivement au gouvernement fédéral
du fait qu’il est interdit aux Etats de Iégiférer a leur sujet — et laisse aux Etats les
matieres résiduelles non mentionnées.

Les institutions fédérales se fondent sur le principe de la répartition des pou-
voirs entre I’exécutif et la 1égislature, les institutions présidentielles et du Congres
comportant un systeéme de freins et de contrepoids. Le Congrés comprend un
Sénat ot les Etats sont représentés de facon égale et dont les membres sont élus
directement (depuis 1912).

Apres plus de deux siecles d’existence  titre de fédération, les Etats-Unis ont
gagné en intégralité et le gouvernement fédéral en pouvoirs. Au cours des der-
nieres décennies, le role prédominant du gouvernement fédéral et I’exercice illimité
du droit de préemption ont été décrits comme étant une tendance de la transition
d’un fédéralisme coopératif a un fédéralisme coercitif'?. Paralleélement il y a eu
des contre-pressions en faveur d’une plus grande décentralisation, bien que les
actions en ce sens aient été limitées.

Presque tous les pays qui ont tenté de former des fédérations par la suite ont
tenu compte de la conception et du fonctionnement de celle des Etats-Unis dans
I’élaboration de leurs structures fédérales propres, lui conférant de I’importance a
titre d’exemple.

Suisse (1848)

La Confédération helvétique, qui avait existé sous diverses formes depuis 1291,
échoua au cours de la breve guerre civile du Sonderbund, en 1847; une nouvelle
constitution I’a convertie en fédération en 1848. La Suisse, petit pays comptant
quelque sept millions d’habitants, comprend maintenant 26 composantes appe-
lIées cantons, dont six sont dits «demi-cantons».

La fédération suisse est notable pour sa grande diversité linguistique et reli-
gieuse, quoique les Suisses allemands continuent de prédominer quant a leur
nombre et a leur pouvoir économique. Ses trois langues officielles (allemand,
francais et italien, et une quatrieme, le romanche, reconnue comme «langue na-
tionale») et ses deux religions dominantes (catholique et protestante) correspondent
a des divisions territoriales qui se chevauchent. Ainsi, certains des habitants des
cantons germanophones sont catholiques et d’autres sont protestants; de méme,
certains cantons francophones sont catholiques et d’autres, protestants. En consé-
quence, les cantons adoptent des positions différentes sur différentes questions.
Sur les vingt-six cantons, dix-sept sont unilingues allemands, quatre sont uni-
lingues francais, un est italien, trois sont bilingues allemands et frangais, et un,
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Graubiinden, est trilingue (allemand, italien et romanche). Au total,
quatorze cantons posseédent une majorité catholique et douze, une majorité pro-
testante, les majorités catholique et protestante représentant plus des deux tiers de
la population de dix-huit des vingt-six cantons.

Si la Constitution attribue une proportion importante de pouvoirs au gouverne-
ment fédéral, les compétences résiduelles allant aux cantons, dans la pratique, la
décentralisation est considérable, car le gouvernement fédéral doit s’en remettre
dans une large mesure aux cantons autonomes pour administrer un grand nombre
de ses lois. La compétence des vingt-six cantons est relativement symétrique,
bien que six aient le statut de «demi-cantons» et donc seulement la moitié de la
représentation qu’ont les autres au Conseil des Etats (Standerat).

Le principe de la division des pouvoirs a été appliqué aux institutions fédéra-
les, mais I’exécutif (le Conseil fédéral) est un corps collégial élu par I’ Assemblée
fédérale suisse pour un mandat fixe; il se compose de sept conseillers qui en
assument la présidence a tour de role d’année en année. Le parlement fédéral,
bicaméral, se compose du Conseil national (Nationalrat) et du Conseil des Etats
(Standerat), au sein duquel les cantons ont deux représentants chacun et les
demi-cantons, un. Le systeme électoral fondé sur la représentation proportion-
nelle a donné lieu au multipartisme, mais le mandat fixe des membres de 1’exécutif
a assuré la stabilité, et la tradition veut que ceux-ci proviennent des quatre princi-
paux partis politiques représentant une majorité prépondérante a 1’Assemblée
fédérale. Le recours fréquent aux référendums et aux initiatives caractérise le
processus politique suisse. Il est par ailleurs permis d’étre a la fois membre de
I’ Assemblée fédérale et d’une législature cantonale, de sorte qu’environ le cin-
quieme des législateurs fédéraux siegent également aux législatures cantonales.

En avril 1999, trois décennies d’efforts sporadiques pour réaliser une refonte
complete de la Constitution suisse a culminé dans 1’approbation, a I’issue d’un
référendum, de la refonte totale de la constitution. Au référendum, 59,2 p. cent
des électeurs, dont des majorités dans 12 des 20 cantons et dans deux des six
«demi-cantons», ont voté en faveur de la nouvelle constitution. Méme si elle se
voulait une refonte compléete, 1’ébauche évitait de proposer des réformes substan-
tielles et controversées. Elle consistait largement en une modernisation de la
formulation de la constitution fédérale plutdt que de son contenu. Malgré tout, les
résultats du scrutin ont été plus chauds que prévu, I’opposition provenant princi-
palement des petits cantons ruraux de la Suisse qui craignaient une plus grande
centralisation alors que les grandes villes appuyaient la nouvelle constitution. La
question la plus importante a long terme figurant a 1’ordre du jour de la fédération
suisse est sa relation avec 1’Union européenne, mais, jusqu’a ce jour, I’électorat
suisse s’oppose a ce que la Suisse en devienne membre.

Méme si sa population et son territoire sont restreints, la fédération suisse pré-
sente un intérét particulier pour le Canada en raison de son multilinguisme et de
son multiculturalisme.
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Canada (1867)

Deuxieme pays du monde pour son étendue apres la Russie, le Canada est devenu
une fédération en 1867. Les Canadiens utilisent le terme «confédération», mais
celui-ci désigne le processus de regroupement des provinces en une fédération,
plutdt que 1’adoption d’une structure confédérale. La fédération a marqué
I’aboutissement des efforts déployés pour surmonter les difficultés et les impasses
politiques créées au sein du Canada-Uni par I’ Acte d’union de 1840. On a pour
cela divisé celui-ci en deux nouvelles provinces, soit 1’Ontario, o dominait une
majorité anglophone, et le Québec, ou la majorité était francophone, et ajouté les
provinces maritimes de la Nouvelle-Ecosse et du Nouveau-Brunswick aux fins
du commerce et de la défense. Cette union initiale de quatre provinces s’est
développée en une fédération qui comprend maintenant dix provinces et trois
territoires septentrionaux, depuis la division, en 1999, des Territoires du Nord-
Ouest. La survivance et la vitalité d’'une majorité canadienne-francaise concentrée
dans une province constituent une caractéristique particuliere de la fédération
canadienne. Approximativement 80 p. cent des Canadiens frangais vivent au
Québec, ou ils forment au-dela de 80 p. cent de la population. La fédération cana-
dienne a été marquée tout au cours de son histoire par la dualité francaise-anglaise
et par un fort régionalisme s’exprimant par I’intermédiaire des provinces. Plus
récemment, on a accordé une attention croissante a la reconnaissance de la place
des peuples autochtones dans la fédération.

La Constitution initiale de 1867 attribuait au gouvernement central des pou-
voirs considérables, dont certains lui permettaient de passer outre aux décisions
des provinces dans certaines circonstances. Contrairement aux constitutions des
deux fédérations précitées, elle définissait trois formes de pouvoirs 1égislatifs,
soit : fédéraux exclusifs, provinciaux exclusifs et simultanés, les compétences
résiduelles étant attribuées au gouvernement fédéral. Malgré cette centralisation
initiale, cent vingt-cinq années de pressions visant a faire reconnaitre la dualité et
le régionalisme ont fait du Canada une fédération relativement décentralisée sur
les plans 1égislatif et administratif. La Loi constitutionnelle de 1867 a reconnu le
caractere particulier du Québec en admettant une certaine asymétrie dans les dis-
positions relatives a la langue, a I’éducation et au droit civil. Mais les efforts des
trois dernieres décennies en vue de faire reconnaitre le caractére distinct du Québec
en augmentant [’asymétrie constitutionnelle ont suscité énormément de
controverse.

La caractéristique la plus innovatrice de la fédération canadienne a été que, par
opposition aux fédérations américaine et suisse, qui soulignaient la séparation de
I’exécutif et de la Iégislature dans leurs institutions fédérales, elle a été la premicre
a intégrer un systeme de gouvernement parlementaire responsable ou I’exécutif
et la législature sont réunis. L’ Australie et bon nombre des autres fédérations
examinées dans cette étude ont opté par la suite pour cet amalgame des systemes
fédéral et parlementaire. Le principe de la majorité qui régit les institutions
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parlementaires fédérales a fortement influé sur la dynamique de la politique fédérale
au Canada.

Australie (1901)

La Constitution fédérale australienne de 1901 a uni un certain nombre de colo-
nies britanniques autonomes. Cette fédération comprend aujourd’hui six Etats
(dont les deux plus populeux, la Nouvelle-Galles du Sud et Victoria, comptent
60 p. 100 de la population), le territoire de la capitale, le territoire du Nord et sept
territoires administrés.

L’ Australie est une société relativement homogene avec sa population d’environ
18 millions d’habitants, issue principalement de colons britanniques et européens,
mais son étendue géographique et la concentration de ses habitants dans des capi-
tales d’Etats dispersées, chacune servant son propre arriere-pays, 1’ont amené a
adopter naturellement la fédération comme forme d’organisation politique.

Les fondateurs de la fédération australienne ont rejeté le modele canadien de
centralisation relative des pouvoirs et opté plutdét pour le modele américain
consistant a énumérer un nombre limité de pouvoirs fédéraux exclusifs et une
quantité substantielle de pouvoirs simultanés, et a attribuer les pouvoirs résiduels
(non déterminés) aux gouvernements des Etats. Dans la pratique, toutefois, la
fédération australienne est devenue relativement plus centralisée, notamment pour
ce qui est des arrangements financiers. Au chapitre des compétences, il y a symé-
trie entre les six Etats.

Cependant, a I’instar du Canada, 1’ Australie a combiné les institutions fédérales
et parlementaires et adopté la formule du gouvernement de cabinet responsable
oeuvrant tant a 1’échelon fédéral et qu’a celui des Etats. Elle s’est néanmoins
dotée d’un Sénat relativement puissant, dont les membres, élus au suffrage direct,
assurent une représentation égale aux provinces. Le régime parlementaire a
cependant eu pour effet de faire du Sénat davantage une «Chambre de parti» qu’une
«Chambre régionale».

En tant que fédération parlementaire, 1’ Australie a développé les institutions et
les processus du «fédéralisme exécutif» plus a fond que le Canada. Vu ses institu-
tions parlementaires de source britannique et sa tradition de fédéralisme exécutif,
la fédération australienne présente un intérét permanent pour 1’étude de la fédéra-
tion canadienne.

Autriche (1920)

L’Autriche a adopté une constitution fédérale en 1920, peu apres la chute de
I’empire d’Autriche-Hongrie. Elle fut modifiée en 1929 et a nouveau en 1945,
lors de la restauration de la République d’ Autriche, mais son caractere fondamental
resta essentiellement le méme. Le pays comprend neuf Linder et sa population
actuelle est de huit millions d’habitants.
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L’ Autriche est en grande mesure homogene au plan culturel. Sa langue officielle
est I’allemand, mais une disposition spéciale de la Constitution prévoit I’utilisation
du slovene et du croate dans certaines régions du pays.

Etant donné la culture politique traditionnelle étatique et hiérarchique de la
fédération autrichienne, la compétence législative y est fortement centralisée mais
I’exécution des lois fédérales est largement décentralisée vers les Lander. C’est
une des fédérations les plus centralisées; souvent, ses composantes font principale-
ment fonction d’«agents» et de «subalternes» du gouvernement fédéral, bien que
le pouvoir législatif résiduel leur appartienne. Leurs pouvoirs et leur statut au sein
de la fédération sont par ailleurs symétriques.

Les institutions sont de caractere parlementaire; le chancelier et le Cabinet
sont responsables envers le Nationalrat (Conseil national), mais un président élu
au suffrage direct remplit les fonctions de chef d’Etat. La législature fédérale est
bicamérale. Les membres de la seconde Chambre (le Bundesrat) sont élus
indirectement par les assemblées des Lander suivant une formule de représentation
assez étroitement proportionnelle a la population, sous réserve d’une garantie
minimale de trois représentants pour chaque Land.

La fédération autrichienne présente un intérét parce qu’elle montre jusqu’a
quel point la centralisation et I’ interdépendance entre le fédéral et les Etats peuvent
&tre poussées au sein d’une fédération.

Allemagne (1949)

La fédération allemande est fortement tributaire de 1’expérience antérieure de
I’Empire allemand (1871-1918), de la République de Weimar (1919-1934), et de
I’échec de la centralisation totalitaire du Troisieme Reich (1934-1945).
L’ Allemagne de I’Ouest est devenue, en 1949, 1a République fédérale d’ Allemagne
et comprenait a I’origine 11 Léander. La réunification de 1990 a prévu I’accession
de cinq nouveaux Lander. La fédération comprend maintenant seize Lander re-
groupant, au total, une population supérieure a 80 millions d’habitants.

Cette population est homogene sur le plan linguistique mais il subsiste un écart
considérable entre la culture politique de 1’ancienne Allemagne de I’Ouest et celle
de I’ancienne Allemagne de I’Est.

Les liens étroits entre le gouvernement fédéral et ceux des Etats constituent
une caractéristique notable de la fédération allemande. Le gouvernement fédéral
possede une gamme tres étendue de pouvoirs exclusifs, simultanés et 1égislatifs
(lois-cadres), mais les Lander ont la responsabilité constitutionnelle obligatoire
d’appliquer et d’exécuter un grand nombre de ces lois. Ces dispositions sont sem-
blables a celles qui existent en Autriche et en Suisse, méme si la compétence
Iégislative des cantons Suisses porte sur un plus grand nombre de questions. La
fédération allemande présente toutefois une différence importante en ce sens que
les gouvernements des Lander participent plus directement au processus de décision
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du gouvernement fédéral, car leurs premiers ministres et leurs ministres désignés
sont représentés a la seconde Chambre fédérale, ou Bundesrat, qui posséde un
veto sur toutes les lois fédérales touchant les Lander (environ 60 p. 100 des lois
fédérales se retrouvent dans cette catégorie). Le Bundesrat est donc une institution
clé dans I’imbrication des liens entre le gouvernement fédéral et les Etats allemands.
A I’intérieur de ce cadre, les Linder possédent des pouvoirs relatifs symétriques,
mais il a fallu établir des arrangements financiers particuliers pour les
cinq nouveaux Linder de I’Est.

Les institutions du gouvernement fédéral et des Linder sont toutes deux de
nature parlementaire. Le chancelier fédéral et le Cabinet sont responsables envers
le Bundestag, mais un chef d’Etat officiel, le président de la République fédérale,
est élu par un college électoral comprenant le Bundestag et un nombre égal de
membres élus par les dietes des Lander. Le Parlement fédéral est bicaméral et la
seconde Chambre se compose de délégués d’office des gouvernements des Linder,
dont ils tiennent leurs instructions.

La fédération allemande présente un intérét en raison d’abord de I’imbrication
des liens entre le gouvernement fédéral et ceux des Etats et ensuite, de la facon
dont le Bundesrat, qui est unique, joue un rdle clé dans ces rapports d’inter-
dépendance.

2.2 LES FEDERATIONS MULTILINGUES RETENUES PARMI
LES PAYS EN DEVELOPPEMENT

Inde (1950)

L’Inde a accédé a I’indépendance en 1947. Son Parlement, qui servait alors égale-
ment d’assemblée constituante, a rédigé la nouvelle Constitution établissant
I’Union fédérale indienne, qui est entrée en vigueur le 26 janvier 1950. Ses
caractéristiques fédérales s’inspiraient étroitement de la Government of India Act
de 1935 par laquelle le gouvernement britannique avait tenté d’apporter une solu-
tion fédérale aux problemes auxquels I'Inde faisait face a I’époque. Cette loi avait
elle-méme été modelée sur I’Acte de I' Amérique du Nord britannique de 1867 qui
a créé la fédération canadienne. Vu I’étendue, la forte population et le caractere
hétérogene de 1I’Inde ainsi que les préoccupations suscitées par la menace d’insé-
curité et de désintégration, 1’assemblée constituante avait conclu que le cadre le
plus logique consistait en une «fédération dotée d’un centre fort». Celle-ci com-
prend aujourd’hui vingt-cing Etats, sept territoires de 1’Union (I’un de ces
territoires étant le «Territoire de la capitale nationale de Delhi» qui jouit d’un
statut spécial) regroupant une population totale de plus de 950 millions d’habitants.

L’Inde est une société multilingue diversifiée. L’hindi est sa langue officielle,
mais pas plus de 40 p. cent de la population ne la parle (principalement dans le
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Nord), et il existe 18 langues régionales reconnues. Entre 1956 et 1966, les Etats
ont été réorganisés en grande mesure sur une base ethnolinguistique et, dans un
cas (le Pendjab), sur une base religio-linguistique.

Si les fondateurs de 1’Union ont cherché a créer une fédération centralisée, le
fondement ethnolinguistique de la majorité des Etats et les forces puissantes du
régionalisme dans le sous-continent font que celle-ci ne 1’est que partiellement et
regroupe des Etats puissants. La Constitution comporte trois listes exhaustives de
pouvoirs législatifs, soit des pouvoirs fédéraux exclusifs, des pouvoirs provin-
ciaux exclusifs, et des pouvoirs simultanés (avec prépondérance fédérale), et
attribue les compétences résiduelles au gouvernement de I’Union. Il existe un
certain degré d’asymétrie dans le cas du Jammu-Cachemire, qui s’est vu attribuer
des pouvoirs différents de ceux des autres Etats. Les rapports avec certains des
nouveaux Etats plus petits établis dans les régions tribales présentent également
une certaine asymétrie. Officiellement, le gouvernement de 1’Union possede des
attributions tres considérables, notamment des pouvoirs d’intervention et de pri-
mauté dans les situations d’urgence, mais il opere dans un contexte ethnopolitique
et multipartite qui I’oblige a utiliser ces attributions, dans I’ensemble, pour proté-
ger la forme et I’esprit du fédéralisme. Malgré certaines imperfections inhérentes
au processus, le partage des pouvoirs prédomine de plus en plus comme moyen
de concilier les conflits et le fonctionnement des gouvernements de coalition.

Les institutions du gouvernement de 1’Union et de ceux des Etats sont de
caractere parlementaire et les deux paliers sont dotés d’un gouvernement de cabinet
responsable. Le chef d’Etat est un président élu par un collége électoral comprenant
les membres élus des deux chambres du Parlement et des législatures des Etats.
Les chefs officiels des Etats, ou gouverneurs, sont nommés par le gouvernement
de I’Union.

L’Inde, en tant que fédération, présente un intérét particulier pour le Canada en
raison de la fagon dont elle a utilisé une structure inspirée a 1’origine du modele
canadien pour maintenir I'unité d’une société diversifiée sur le plan linguistique.

Malaisie (1963)

La fédération de Malaisie comprend actuellement treize Etats regroupant une
population de quelque 19 millions d’habitants. Elle a été établie en 1963, lorsque
Singapour et les Etats de Sabah et de Sarawak, sur I'ile de Bornéo, se sont joints
a ’Union malaise, qui existait déja et avait obtenu son indépendance en 1957.
Singapour a été expulsé de la fédération de Malaisie a peine deux ans plus tard;
celle-ci se compose depuis lors des onze Etats de la péninsule malaise et des deux
Etats plus autonomes situés sur I’ile de Bornéo.

La diversité raciale, ethnique, linguistique et religieuse de la population de la
Malaisie et de ses coutumes sociales constitue une caractéristique politique
importante de cette fédération. La population se compose d’environ 59 p. cent de
Malais et d’autres peuples indigenes, de 32 p. cent de Chinois et de 9 p. cent
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d’Indiens. Les Malais forment la majorité dans la plupart des Etats de la péninsule,
mais il y a de fortes concentrations de Chinois dans les Etats de la cote occidentale,
et d’autres peuples indigenes réunissant une variété de groupes linguistiques
forment la vaste majorité de la population des deux Etats situés sur I'ile de Bornéo.
Le systeme fédéral a par conséquent contribué de facon importante a maintenir le
délicat équilibre communautaire de la fédération.

La fédération de Malaisie, comme celle de I’Inde, se caractérisait au départ par
un fort degré de centralisation découlant de la Constitution malaise, qui I’a précé-
dée, et qui était elle-méme modelée sur la Government of India Act de 1935, et
donc indirectement sur 1’Acte de I’ Amérique du Nord britannique de 1867. On'y
trouve, comme dans celle de 1’Inde, trois listes exhaustives de pouvoirs (pouvoirs
fédéraux exclusifs, pouvoirs exclusifs des Etats et pouvoirs simultanés), mais les
compétences résiduelles sont attribuées aux gouvernements des Etats. Le trait
peut-&tre le plus caractéristique de la répartition des pouvoirs en Malaisie est sans
doute le degré considérable d’asymétrie que présente 1’autonomie législative,
exécutive et financiere attribuée aux composantes de la fédération. Les onze Etats
de la péninsule, qui formaient a 1’origine 1’Union malaise, sont dans une position
symétrique par rapport au gouvernement fédéral, mais les deux Etats de Bornéo
se sont vu attribuer une plus grande autonomie dans le but de sauvegarder leurs
intéréts «non malaisiens» particuliers. A I’encontre de I’Inde, la fédération de
Malaisie a toutefois conservé son caractére relativement centralisé en raison de la
situation de parti politique dominant.

La Malaisie a intégré les institutions de cabinet responsable envers la 1égislature
aux deux paliers de gouvernement, mais elle posseéde une formule unique de rota-
tion de la monarchie pour pourvoir a la désignation de son chef d’Etat officiel.
Celui-ci, qui porte le titre de Yang di-Pertuan Agong (roi), est choisi pour un
mandat de cing ans parmi les souverains héréditaires de neuf des Etats malaisiens.

La Malaisie présente un intérét en raison de I’équilibre délicat et complexe des
diverses communautés au sein de sa fédération parlementaire et de I’asymétrie
des pouvoirs attribués aux Etats qui la composent dans le but de sauvegarder des
intéréts particuliers.

2.3 LES FEDERATIONS DE CREATION RECENTE ET
LES FEDERATIONS NAISSANTES

Belgique (1993)

La Belgique a été fondée en 1830 a titre de monarchie constitutionnelle unitaire,
mais, a I’issue de transferts de compétences effectués en quatre étapes (1970,
1980, 1988 et 1993), elle est devenue une fédération en regroupant une popula-
tion d’un peu plus de dix millions d’habitants et comprend six composantes. Trois
d’entre elles sont des régions définies sur le plan territorial (les régions flamande
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et wallone et celle de Bruxelles) dont les conseils sont en grande mesure
responsables des questions économiques régionales. Elles sont chevauchées par
trois communautés (flamingante, francophone et germanophone), dotées chacune
de leur propre conseil qui s’occupe principalement des affaires culturelles et
d’éducation. La compétence des premieres est territoriale et celle des secondes,
personnelle.

Le principal moteur du processus de fédéralisation par transfert de compétences
a été la polarisation politique des deux principaux groupes linguistiques, soit les
Belges d’expression néerlandaise (58 p. cent) et les Belges francophones
(41 p. cent). La minorité germanophone représente moins de 1 p. cent de la popu-
lation. Le caractere bipolaire de la politique belge a été accentué par la plus grande
prospérité de la région flamande (un renversement par rapport a la situation qui
existait au XIXe siecle) et par I’indignation de la majorité d’expression néerlan-
daise face a la domination politique qui avait traditionnellement été exercée par
les francophones au sein de I’Etat belge unitaire.

En raison du transfert de compétences qui a caractérisé le processus de
fédéralisation, la répartition des pouvoirs a, de facon générale, consisté a préciser
les pouvoirs accrus des conseils régionaux et communautaires et a laisser les
compétences résiduelles non précisées au gouvernement central. On a cependant
convenu en 1993 (mais on ne I’a pas encore fait) de refondre la répartition des
pouvoirs en dressant la liste des pouvoirs fédéraux et en laissant les compétences
résiduelles aux composantes de la fédération. Les trois caractéristiques suivantes
distinguent la répartition des pouvoirs au sein de la fédération belge : le transfert
progressif de compétences a en fait entrainé un haut degré de décentralisation; les
pouvoirs attribués a chaque ordre de gouvernement ont surtout été des pouvoirs
exclusifs; il en est résulté un degré considérable d’asymétrie entre ses composantes.
Celle-ci est illustrée par la différence entre les régions et les communautés, par
les rapports réciproques différents qu’entretiennent les conseils régionaux et com-
munautaires dans les régions flamingante et francophone, et par la situation
particuliere de la capitale, Bruxelles, qui se trouve dans la région flamande mais
dont la population est majoritairement francophone. En dépit de la décentralisa-
tion exhaustive, les services sociaux et les imp6ts demeurent d’ importants champs
de compétence du gouvernement fédéral.

Les institutions fédérales de la Belgique sont celles d’une monarchie
constitutionnelle dotée d’un cabinet responsable envers la Chambre des
représentants au sein d’un parlement bicaméral.

Méme si la fédération belge est de formation trop récente pour permettre de
tirer des conclusions fermes au sujet de son fonctionnement, le processus de
fédéralisation par voie de transfert de compétences qu’elle a suivi présente un
intérét particulier en raison de son caractere bipolaire sur le plan linguistique.
Elle offre en outre un exemple de pays qui a réagi aux pressions exercées
simultanément en faveur de la fédéralisation de deux manieres, soit : sur le plan
intérieur, en se transformant d’un état unitaire en une fédération par la voie de
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transferts de compétences et, sur le plan extérieur, en adhérant a 1’Union
européenne.

Espagne (1978)

L’Espagne a également connu un double processus de fédéralisation qui a pris la
forme d’un transfert de compétences sur le plan intérieur et de 1’adhésion a 1’Union
européenne sur le plan extérieur. Apres quelque 40 années de centralisation
totalitaire sous la dictature du général Franco, elle a adopté, en 1978, une nouvelle
constitution établissant un régime de démocratie parlementaire. Dans le cadre de
cette démocratisation postfranquiste et afin d’équilibrer les intéréts régionaux
puissants stimulés par la reprise du nationalisme basque et catalan, elle s’est
engagée dans un processus de régionalisation. Celui-ci a abouti a I’établissement
de dix-sept entités appelées «communautés autonomes» dans ce pays qui compte
pres de 40 millions d’habitants.

Malgré sa tradition d’Etat unitaire fortement centralisé, I’Espagne a en fait
abrité une diversité considérable. Si la culture politique des Castillans a tendu a
étre hiérarchique et centraliste, les Aragonais, les Basques, les Catalans, les
Galiciens, les Navarrais et les Valenciens se sont montrés fortement soucieux de
protéger leur mode de vie et d’obtenir le pouvoir voulu pour maintenir leur identité
culturelle.

Compte tenu de ces circonstances, apres 1’adoption de la Constitution de 1978,
I’Espagne a donc accordé petit a petit a chaque région une autonomie adaptée a sa
situation particuliere ou fondée sur un ensemble de compromis négociés entre les
dirigeants régionaux et le gouvernement central. Dans ses mesures subséquentes,
le gouvernement de Madrid a toutefois privilégié une répartition plus uniforme
des compétences. Les diverses régions s’acheminent vers 1’autonomie a des
rythmes différents, mais on cherche en définitive a rendre la situation des com-
munautés autonomes moins asymétrique. Si la Constitution espagnole ne se dit
pas explicitement fédérale, elle renferme des listes de pouvoirs appartenant
exclusivement soit au gouvernement central, soit aux gouvernements des régions,
et confie les compétences résiduelles au gouvernement central. L’Espagne est
donc une fédération a tous les égards sauf de nom, et ses dix-sept communautés
autonomes possedent des pouvoirs constitutionnels leur assurant un degré consi-
dérable d’autonomie. L’Espagne est aujourd’hui I’'un des pays les plus décentralisés
d’Europe mais la régionalisation politique est davantage le fait de stratégies par-
tisanes, de la concurrence et de la négociation au sein d’un cadre institutionnel
relaché que d’un mandat constitutionnel'*.

Le gouvernement central est une monarchie parlementaire et le conseil des
ministres est responsable envers la Chambre basse des cortes, ou parlement
bicaméral espagnol. Le Sénat, seconde Chambre des cortes, se compose principale-
ment de membres élus directement, mais 44 des 252 sénateurs sont nommés par
les parlements autonomes.
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En sa qualité d’Etat unitaire en voie de fédéralisation par transfert de
compétences sur le plan intérieur selon un processus caractérisé par une asymétrie
considérable, ’Espagne offre un exemple intéressant de tentative pour tenir compte
des pressions de force variable exercées par les régions en vue d’accéder a
I’autonomie.

2.4 LES FEDERATIONS BICOMMUNAUTAIRES DISSOUTES

Tchécoslovaquie (1920-1992)

Avant sa partition, a la fin de 1992, la Tchécoslovaquie (République fédérative
tcheque et slovaque) était une fédération de deux membres regroupant les
républiques tcheque et slovaque. Ce régime visait a assurer une certaine mesure
d’autonomie a ses deux principales composantes tout en maintenant une fédération
forte pour résoudre les différends entre les deux communautés.

La Tchécoslovaquie a été établie apres la Premiere Guerre mondiale, par suite
de la dislocation de I’empire d’ Autriche-Hongrie. C’était a1’ origine une république
démocratique unitaire réunissant les Tcheques et les Slovaques. Cela avait permis
aux Tcheques d’obtenir plus d’autonomie des Autrichiens et des Allemands et
aux Slovaques d’échapper a la domination de la Hongrie. Ces derniers, qui
formaient le tiers de la population, s’irritaient de la domination tcheque et de
I’autonomie limitée qui leur était dévolue. Cette attitude s’est manifestée dans les
arrangements qui ont existé sous I’occupation allemande et sous le régime
communiste de 1’aprés-guerre. Au cours de la libéralisation dirigée par Alexandre
Dubcek, en 1968, on avait promis d’établir une constitution fédérale pour tenir
compte des intéréts ethniques distincts des Tcheques et des Slovaques.
L’intervention militaire soviétique qui s’ensuivit mit fin aux réformes libérales,
mais I’engagement a tenir compte des intéréts ethniques fut tenu, et une constitution
officiellement fédérale entra en vigueur. Au cours des deux décennies suivantes,
le pays fut effectivement centralisé sur les plans économique et politique sous le
contréle du Parti communiste. Grice a ce régime, la Slovaquie connut une
croissance économique rapide et les occasions offertes aux Slovaques d’accéder
ala bureaucratie fédérale et a la leur propre augmenterent, mais le caractere fédéral
de la Constitution avait a peine plus qu’une importance symbolique. Apres
I’effondrement du régime communiste, en 1989, le systeme fédéral de nom, formé
d’une assemblée fédérale bicamérale et des conseils nationaux unicaméraux de la
Slovaquie et de la République tcheéque, est resté intact. La fédération regroupait
alors une population de pres de 16 millions d’ames.

Durant la période qui a suivi, les nationalistes slovaques ont toutefois cherché
a obtenir une confédération des deux Etats dans laquelle la Slovaquie aurait eu la
maitrise de son économie et de sa politique étrangere. Les Tcheéques voyaient
cependant peu d’avantages a maintenir leurs liens avec la Slovaquie a moins de
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continuer a faire partie d’une fédération complete. En 1992, le Parti nationaliste
slovaque a accédé au pouvoir en Slovaquie et réclamé I’'indépendance. Par la suite,
une coalition dirigée par les Slovaques a bloqué la réélection de Vaclav Havel,
comme président de la fédération. Cela a précipité une entente entre les dirigeants
tcheque et slovaque — qui voyaient chacun des avantages politiques a agir sans
I’autre groupe — prévoyant la division pacifique de la Tchécoslovaquie en deux
Etats indépendants dés le 1¢ janvier 1993. La partition eut lieu ce jour-la sans
référendums ni élections visant a obtenir les vues de la population.

La Tchécoslovaquie de la période post-communiste de 1989 a 1992 a évolué
dans un climat international différent de celui que connait le Canada et sa
désintégration a constitué moins la sécession d’un membre d’une fédération plus
grande que la séparation de deux collectivités. Son cas mérite cependant d’étre
étudié de pres'?, car il illustre les tensions et problemes particuliers que peut susciter,
dans une fédération bicommunautaire, le processus dynamique de bipolarisation
cumulative et la vitesse a laquelle la désintégration peut se produire lorsque les
dirigeants politiques de chaque camp y voient chacun des avantages pour leur
situation politique respective.

Pakistan (1947-1971)

Apres la partition de I’Inde, en 1947, le Pakistan, qui comptait une population
totale de quelque 90 millions d’habitants, était un pays divisé en deux grands
fragments détachés de I’ancienne Inde dont chacun différait a tous les égards sauf
un — lareligion — et était séparé de ’autre par des milliers de milles de territoire
hostile. Il en résulta une fédération regroupant essentiellement deux membres,
soit le Pakistan occidental, de caracteére moyen-oriental et oil on parlait en grande
mesure 1’ourdou, et le Pakistan oriental, plus riche, apparenté par sa mentalité au
Sud-Est asiatique, ou on parlait le bengali et qui regroupait la plus grande partie
de la population, soit 55 p. cent de la population du pays. Entre 1947 et 1956, la
Government of India Act de 1935 lui a servi de Constitution fédérale provisoire.
Au cours de cette période, le Pakistan oriental consistait en une province et le
Pakistan occidental, en trois provinces et diverses autres entités. La nouvelle Cons-
titution, entrée en vigueur en 1956, a finalement établi une fédération comprenant
deux provinces (les diverses entités antérieures du Pakistan occidental ayant été
regroupées en une seule province). Toutes deux se sont alors vu attribuer une
représentation égale au sein de la 1égislature fédérale unicamérale.

L’adoption de la nouvelle Constitution n’a pas réduit la polarisation politique
entre le Pakistan oriental et le Pakistan occidental qui avait caractérisé le
gouvernement sous le régime de la Constitution provisoire. En 1958, le premier
régime militaire pakistanais a pris le pouvoir et établi sa propre Constitution
confirmant la fédération de deux membres. Le Bengale, irrité par la domination
de la province occidentale sur sa vie politique et économique et estimant avoir été
traité comme une colonie par le gouvernement de Rawalpindi, a déclaré la sécession
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du Pakistan oriental, rebaptisé Bangladesh, en 1971. Il s’en est suivi une guerre
civile de deux semaines 2 I’issue de laquelle ce dernier est devenu un Etat
indépendant. De son cdté, I’ancienne province «unitaire» du Pakistan occidental,
dotée d’une nouvelle Constitution en 1973, est elle-méme devenue une fédération
de quatre provinces.

Les tensions bipolaires internes qui ont mené a la guerre civile au Pakistan et a
sa partition fournissent un autre exemple des difficultés et de I’instabilité qui ont
caractérisé les fédérations regroupant deux membres.



Chapitre 3

La répartition des pouvoirs au sein des fédérations

3.1 LA REALISATION D’UN EQUILIBRE ENTRE L’UNITE ET
LA DIVERSITE

La coexistence, d’une part, de motifs puissants de s’associer a certaines fins et,
d’autre part, de raisons profondes de disposer de gouvernements régionaux auto-
nomes a d’autres fins, constitue une caractéristique commune a toutes les
fédérations mentionnées dans la section précédente. Cela s’est traduit dans leur
élaboration par la répartition des pouvoirs entre ceux attribués au gouvernement
fédéral aux fins communes et ceux confiés aux gouvernements régionaux aux
fins lies a I’expression de I’identité régionale. La caractéristique institutionnelle
définissant ces fédérations a donc été la combinaison, dans un systéme politique
unique, du partage des pouvoirs et de 1’autonomie gouvernementale par la répar-
tition constitutionnelle des compétences entre les gouvernements fédéral et
régionaux.

La forme et la répartition précises des pouvoirs ont varié selon le degré et la
nature des intéréts communs et la diversité des sociétés en cause. Différents facteurs
géographiques, historiques, économiques, écologiques, linguistiques, culturels,
intellectuels, démographiques, internationaux et de sécurité ont contribué
directement, et par leur interdépendance, a renforcer les motifs d’association et
d’identité régionale et ont, par conséquent, influé sur la répartition des compétences
au sein des diverses fédérations. De facon générale, plus la société était homogene,
plus les pouvoirs attribués au gouvernement fédéral ont été considérables, et plus
la diversité était grande, plus les pouvoirs dévolus aux gouvernements des
composantes de la fédération ont été étendus. Mais, méme dans ce dernier cas, il
a souvent été jugé souhaitable que le gouvernement fédéral dispose de pouvoirs
suffisants pour contrer les tendances a la balkanisation.
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En plus de cet équilibre entre 1’unité et la diversité, la création des fédérations
anécessité la réalisation d’un équilibre entre I’indépendance et I’interdépendance
des gouvernements fédéral et régionaux. Selon la conception classique de la
fédération, qui a eue tendance a prévaloir lors de 1’établissement de la fédération
canadienne, la répartition idéale des pouvoirs dans un régime fédéral devait
permettre a chaque gouvernement d’agir indépendamment dans sa sphere
hermétique® (ou tres délimitée) de compétence. Or, il s’est révélé, dans la pratique,
impossible d’éviter les chevauchements de responsabilités au sein des fédéra-
tions et toutes comportent de facon caractéristique une certaine mesure
d’interdépendance. On en trouve un exemple extréme dans la fédération allemande,
ou des rapports d’interdépendance se sont établis entre les gouvernements parce
que la plupart des lois fédérales sont exécutées par les Etats. Une telle insistance
sur la coordination par la prise de décision conjointe peut étre coliteuse en ce sens
qu’elle réduit les possibilités de souplesse et de variété des politiques qu’assure la
prise de décision autonome par des gouvernements différents. Il faut par consé-
quent réaliser un équilibre entre 1’indépendance et 1’interdépendance des
gouvernements au sein d’une fédération.

Le processus d’établissement des fédérations peut influer sur la nature de la
répartition des pouvoirs. Lorsque ce processus a consisté en 1’association de
collectivités auparavant distinctes qui ont renoncé a une partie de leur souveraineté
pour constituer un nouveau gouvernement fédéral, on a généralement mis I’accent
sur ’énonciation d’un ensemble limité de pouvoirs fédéraux exclusifs et de
pouvoirs simultanés, tandis que les compétences résiduelles (d’habitude non
déterminées) sont restées entre les mains des composantes de la fédération. Les
Etats-Unis, la Suisse et I’ Australie fournissent des exemples classiques de ce fait.
L’ Autriche et I’ Allemagne ont suivi ce modele traditionnel, bien que leur recon-
struction, pendant I’apres-guerre, ait comporté certains transferts de compétences
par rapport aux régimes autocratiques précédents. Dans les cas ou la création
d’une fédération a comporté un transfert de compétences de la part d’un Etat
auparavant unitaire, c’est habituellement le contraire qui s’est produit, a savoir
que les pouvoirs des collectivités régionales ont été€ déterminés et que les compé-
tences résiduelles sont restées entre les mains du gouvernement fédéral. Tel a été
le cas en Belgique et en Espagne. La création de certaines fédérations, comme le
Canada, I’Inde et la Malaisie, a comporté la combinaison des processus d’asso-
ciation et de transfert de compétences et 1’énonciation expresse de pouvoirs
fédéraux exclusifs, provinciaux exclusifs et simultanés, les compétences résiduelles
étant attribuées au gouvernement fédéral au Canada et en Inde (ainsi que dans
I’Union malaise précédente), mais non dans 1’actuelle fédération de Malaisie.
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3.2 LES LIENS ENTRE LA REPARTITION DES POUVOIRS
LEGISLATIFS ET CELLE DES POUVOIRS EXECUTIFS

Dans les fédérations de tradition anglo-saxonne en particulier, chaque ordre de
gouvernement s’est généralement vu attribuer des responsabilités exécutives dans
les domaines ou il disposait de compétences 1égislatives. Tel a été le cas aux
Etats—Unis, au Canada et en Australie. Plusieurs raisons militent en faveur de cet
arrangement. Premiérement, il renforce 1’autonomie des corps législatifs.
Deuxiemement, il assure a chaque gouvernement 1’autorité voulue pour appliquer
ses propres lois, qui pourraient autrement &tre dénuées de sens. Troisiémement,
dans les cas ou, comme au Canada et en Australie, on a adopté le principe de la
responsabilité de I’exécutif devant la 1égislature, celle-ci ne peut exercer un con-
trole sur I’organe qui exécute ses lois que si les compétences législative et exécutive
coincident.

Dans les fédérations européennes, notamment en Suisse, en Autriche et en
Allemagne, il a été plus courant que la responsabilité administrative ne coincide
pas avec le pouvoir législatif, 1’administration de nombreux domaines de
compétence législative fédérale étant plutdt confiée par la Constitution aux
gouvernements des Etats membres. Cela permet au parlement fédéral d’établir
des lois largement uniformes tout en laissant aux gouvernements régionaux le
soin de les appliquer d’une maniere qui tienne compte de la diversité des situa-
tions régionales. Cet arrangement exige toutefois, dans la pratique, une
collaboration plus poussée entre les niveaux de gouvernement.

En fait, le contraste entre ces deux formules n’est pas si marqué. Méme dans
les fédérations de tradition anglo-saxonne, les gouvernements fédéraux déleguent
aux gouvernements des Etats membres des responsabilités considérables
relativement a des programmes fédéraux, souvent en leur versant une aide
financiere dans le cadre de programmes de subventions. De plus, la Constitution
canadienne elle-méme fait exception a la regle générale en prévoyant, dans le
domaine du droit pénal, I’adoption par le gouvernement fédéral de lois dont
I’application revient aux provinces. La Constitution de fédérations plus récentes,
formées d’anciennes colonies britanniques comme 1’Inde et la Malaisie, prévoit
également 1’application par les Etats de lois fédérales établies dans des domaines
de compétence simultanée. Par ailleurs, la Belgique fait contraste avec les autres
fédérations européennes, car 1’ attribution des pouvoirs exécutifs y est étroitement
lie a celle des pouvoirs législatifs. La Constitution russe stipule d’autre part que
les corps exécutifs fédéral et des Etats constituent un organe unique d’autorité
exécutive au sein de la fédération.
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3.3 LES DIFFERENTES FORMES DE REPARTITION DE L’ AUTORITE
LEGISLATIVE

Les pouvoirs législatifs exclusifs

En Suisse, au Canada et, depuis une date plus récente, en Belgique, la plupart des
pouvoirs 1égislatifs sont attribués exclusivement soit au gouvernement fédéral
soit a ceux des composantes de la fédération. Dans les cas de la Suisse et de la
Belgique toutefois, les champs de compétence exclusive sont définis avec plus de
précision. A I’encontre de ces trois fédérations, aux Etats-Unis et en Australie, les
pouvoirs attribués exclusivement au gouvernement fédéral sont beaucoup plus
limités et sont pour la plupart désignés comme des pouvoirs simultané