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INTRODUCTION

Le présent rapport a pour objet d'étudier la place de la régionalisation dans I’ organisation politique et
administrative des Etats européens, en particulier sous I’ angle de ses rapports avec I’ autonomie locale.

La popularité du théme de la régionalisation et de la notion de région contraste avec la difficulté que
I’on rencontre a les définir. Dans son sens traditionnel, la région est une notion de géographie
humaine: elle désigne un espace défini par un ensemble de caractéristiques physiques, climatiques et
humaines relativement stables dans le temps. En tant qu’ unité politique ou administrative, il s agit au
contraire d' une notion relativement récente, s I’on considere que les mouvements régionalistes du
X1X€ siécle, tournés vers le passé, n’ ont pas eu de postérité directe.

L’ Italie a longtemps été le seul pays dont la constitution prévoyait I institution de régions (encore les
régions a statut ordinaire ne seront-elles mises en place qu’ en 1970), tandis qu’en France la région
n'était qu'un cadre géographique défini pour la mise en oauvre de la politique de développement
régional du gouvernement. La plupart des Etats européens éaient des Etats unitaires, dans lesquels les
collectivités locales jouissaient d une certaine autonomie dans les limites fixées par la loi, tandis que
quelques Etats fédéraux (I’ Allemagne, I’ Autriche, la Suisse) faisaient figure o exceptions®.

Aujourd’ hui, le theme de la régionalisation s est tellement diffusé que I’on en oublie parfois la
singularité et I’ambiguité de I’institution régionale. En effet, le droit et les ingtitutions de nombreux
pays I'ignorent et les autres mettent en oauvre des conceptions s différentes qu'il parait presque
impossible de les ramener a une catégorie unique; enfin, la question se pose des rapports entre les
régions et le fédéralisme: les Etats fédérés peuvent-ils étre assmilés a des régions ?

Ce sont les réformes tentées ou réaisées dans les années 70 qui semblent avoir projeté la
régionalisation au centre des débats politiques? en permettant d'y voir une manifestation de la «crise»
de I’ Etat-nation hérité du X1X° siécle, et dont la France éait |’ archétype. Ces années sont marquées
par la mise en cauvre de la régionaisation italienne (1970), au Royaume-Uni le projet de «dévolution»
a des assembl ées régionales en Ecosse et au Pays de Galles, qui a finalement échoué au référendum de
1979, les débuts de la régionalisation belge avec les réformes constitutionnelles de 1970 et 1980 qui
ont mis en place les communautés linguistiques et deux régions, la régiondisation francaise de 1972,
qui succédait a un projet plus ambitieux rejeté par le référendum d'avril 1969, et I'institution des
communautés autonomes avec la congtitution espagnole de 1978.

L’ accumulation de ces réformes, dans des contextes politiques et institutionnels tres divers, a rendu
plus sensible a la généralisation apparente du fait régional qu’a leurs différences; du coup, & compte
tenu des Etats fédéraux existants, c'est |’ Etat unitaire classique qui paraissait devenir |’ exception, et
les progrés de la construction européenne semblaient en consacrer I’ obsolescence.

1 On laisse volontairement de coté ici le cas des Etats fédéraux de I’Europe de I'Est (URSS, Yougodavie,
Tchécoslovaquie a partir de 1969), qui ont disparu et qui appelleraient une autre discussion.

2 Voir I'Introduction d’'Yves Meny (pp.5-21) in: Meny, Y. (dir.) (1982), Dix ans de régionalisation en Europe. Bilan et
per spectives 1970-1980, Cujas, Paris.
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Aucune de ces réformes ne pouvait étre rattaché a la construction européenne. Non seulement les
traités ignoraient les entités subnationdles, quel quen fit le satut juridique, mais ces
«régionalisations» répondaient toutes a des problemes et a des situations spécifiques a chacun des
pays concernés’: probléme linguistique en Belgique, réponse aux succés éectoraux des partis
nationalistes écossais et galois au Royaume-Uni, recherche d’'une issue au blocage du systéme
politique italien au niveau central, contrecoup de la crise de la fin des années 60 et réponse au besoin
de décentralisation en France.

Cependant, le processus de I'intégration européenne a bientét joué un rdle important dans le
renouvellement de I'idée régionae. Avec la mise en place en 1975 de la politique régionae
européenne, la construction communautaire devenait susceptible d' applications territoriales directes,
et la croissance rapide des fonds structurels a stimulé I'intérét des collectivités territoriales pour
I”Europe. La Commission a été amenée a découper des zones stati stiques pour apprécier les situations
économiques régionales (lanomenclature NUTSI, 11 et I11).

Laformulation d’ une politique communautaire ayant pour but de corriger les désequilibres régionaux,
ou de les prévenir, et donc d'intervenir au bénéfice des régions souffrant d’un handicap économique,
|égitimait les régions (en fait toutes les collectivités pouvant représenter les zones concernées) a faire
vaoir les intéréts de celles-ci. On peut observer que toutes les associations de régions se sont
congtituées a la suite ce la politique régionale communautaire. Leur cible est la Commission de
Bruxelles, le principe de leur action est |e lobbying.

A partir de 1980 la crise budgétaire de |la Communauté a conduit une diminution de la part relative de
la Politique Agricole Commune dans le budget communautaire, tandis que I’ adhésion de |’ Espagne,
du Portugal et de la Grece devait donner lieu a une augmentation de la masse budgétaire consacrée a
la politique régionae, et findlement a sa consécration dans le Traité a I’occasion de I’ Acte unique
européen de 1987.

Cependant, les réformes successives de la politique régionale et des fonds structurels, en 1979, en
1985, puis en 1988 n’ont pas seulement abouti & une augmentation de leur budget?; elles ont aussi
augmenté considérablement le pouvoir propre d’ appreciation et de décision de la Commission et de
ses agents par rapport aux gouvernements nationaux®. Cette évolution a aiguisé la concurrence entre
les Etats, mais auss entre les régions ou groupes de régions, pour le partage des ressources de la
politique régionale.

Les régions, ou les collectivités qui prennent en charge les intéréts régionaux, ont établi des
représentations a Bruxelles; les associations de régions se sont multipliées (régions périphériques
maritimes, régions ce viellle tradition industrielle, régions des Alpes centrales, régions des Alpes
occidentaes, régions viticoles, régions de capitales nationales...); cela a débouché sur larevendication
d une participation aux institutions, a laquelle a répondu la création du Comité des Régions par le
Traité de Maastricht.

1  Vair: Portelli, H. (1993), «Aux origines de la décentralisation dans les Etats européens: |’ absence de prospective
européenne», pp.17-19 notamment dans: Portelli, H. (dir.), La décentralisation francaise et I'Europe, Ed. Pouvoirs
Locaux, Boulogne-Billancourt.

2  Lapolitique régionale représentait a sa création en 1975 ,1,2% du budget communautaire; elle atteignait 7,8% en
1980; mais en 1986 I’ ensembl e des fonds structurel s représentaient 17,6% du budget communautaire, pour atteindre 27,6%
en 1992, et, selon les prévisions, 36% en 1999.

3 Smith, A. (1996), L’ Europe au miroir du local. Les fondsstructurels et les zones rurales en France, en Espagne et au
Royaume-Uni, L' Harmattan, Paris, pp.54-57.
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L’ Assembl ée des Régions d’ Europe est née en 1985 de la réunion de ces organisations interrégional es
et des régions, au sens de ses statuts, qui y adherent; elle se fixe notamment pour objet «de renforcer
la représentation des régions auprés des Institutions Européennes, et de faciliter leur participation ala
construction de I’ Europe et ala vie communautaire pour tout ce qui les concerne» (art.2, point 2) et de
renforcer la coopération interrégionale!; en 1994, elle comptait 250 membres, dont seulement les deux
tiers dans les Etats membres de la Communauté européenne?.

Au-dela de ses objectifs socio-économiques, |a politique régionale communautaire a donc produit des
effets ingtitutionnels importants. D’une part elle a favorisé la congtitution de nouveaux réseaux
d acteurs qui échappent en partie a la logique intergouvernementale dominante. D’ autre part elle
légitimé a la fois les instances communautaires auprées des collectivités territoriales, et la
reconnaissance de la dimension régionale dans les ingtitutions nationales, faisant ains de la région une
sorte de référent ingtitutionnel commun, alors méme qu'il n’existe pas une notion européenne de
région.

Cette évolution autorise a reconnaitre dans la «régionalisation» une tendance générale commune, mais
cette tendance revét, sur le plan ingtitutionnel, des formes tellement diverses qu’il demeure impossible
de dégager une notion de région commune a tous les pays européens, ou méme aux seuls Etats
membres de |’ Union européenne®. Une définition n'est possible qu’a un degré de généralité si devé
que la spécificité ingtitutionnelle de la région disparait.

Tel est le cas de la définition donnée par les statuts de I’ Assemblée des Régions d Europe, qui se
réfere, a celles retenues par la Communauté européenne et par le Conseil de I'Europe: «les entités
situées immédiatement au-dessous du niveau de |’ Etat central, dotée de la représentativité politique,
celle-ci étant assurée par I’ existence d’un conseil régional élu, ou, a défaut, par une association ou un
organisme congtitué au niveau de la région par les collectivités de niveau immeédiatement inférieur»
(art.3).

Une telle définition est purement descriptive et présente I'inconvénient de ranger dans la méme
catégorie des entités auss différentes que les Lander alemands, les provinces néerlandaises, les
régions francaises, les comtés suédois ou méme les nouveaux «conseils unitaires» qui sont issus de la
derniére réforme territoriale, actuellement mise en oauvre au Royaume-Uni.

1 L’Assemblée des Régions d’' Europe est issue, en fait, du Conseil des Régions d’ Europe, par une modification des
statuts de celui-ci en 1987. |l s'agit d'une association de droit alsacien, dont le siége est a Strasbourg. Ses statuts sont
publiés, avec ceux de diverses autres organisations, dans: Luchaire, Y. / Dolez, B. / Vantroys, A. (1992), Lesrelations
extérieures des régions francaises, ministere de |’ Intérieur, La Documentation Frangaise, Paris.

2  Hrbeck, R. (1996), “Regionen in Europa und die regionale Ebene in der EU”, p.18 dans: Farber, G. / Forsyth, M.
(ed.), Theregions - Factors of integration or desintegration in Europe?, Nomos, Baden-Baden. Voir également: Hrbeck,
R. (1994), “Die Regionen in der Européischen Union”, p.136 dans. Schneider, H. / Wessels, W. (dir.), Foderale Union -
Europas Zukunft?, C.H. Beck, Munich. Avec I’ adhésion de la Suéde, de laFinlande et de|’ Autriche al’ Union européenne,
le nombre des régions des Etats membres a di augmenter.

3 Voir: Marcou, G. (1993), "New tendencies of local government in Europe”, notamment p.54-55 dans. Bennett, R.J.
(ed.), Local government in the new Europe, Belhaven Press, Londres; Marcou, G. / Verebelyi, 1.(1993), "Size, levels and
functions of local government”, notamment pp.51-99 dans. Marcou, G. / Verebelyi, |. (ed.), New trends in local
government in Wester n and Eastern Europe, Institut International des Sciences Administratives, Bruxelles.
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Elle présente aussi I’inconvénient de conduire a qualifier de région des entités différentes d un méme
Etat, en fonction des réformes administratives qu'il introduit: par exemple, le département francais
répondait a cette définition avant 1972, avant que larégion ne soit instituée par laloi du 5 juillet 1972.
Aux Pays-Bas, on utilise la notion de région pour désigner des circonscriptions administratives au
dessous du niveau de la province, ou les «régions métropolitaines» au sens de la loi-cadre d’ avril
1994,

La qualification scientifique retenue par Jim Sharpe, le «méso gouvernement», choisie pour éviter la
confusion avec la région, présente |'avantage de désigner le ou les niveaux intermédiaires de
I’organisation territoriale de I'Etat comme celui ou ceux ou se produisent les évolutions les plus
marquantes, mais sans constituer une impossible catégorie.

C'est pourquoi, il ne semble pas possible de recommander un modéele unique ou une conception
particuliere de la région; on peut néanmoins proposer une meéthode pour aborder la dimension
régionale des problémes et y apporter des réponses institutionnelles qui soient en cohérence avec les
données politiques et administratives de chaque pays.

Les travaux comparatifs menés par le comité d experts sur la régionalisation congtitué par le CDLR
permettent d’ appuyer cette approche sur une analyse preécise des différentes formes de régionalisation
que I’on rencontre, en partant des expériences de pays choisis en raison de la diversité d' expériences
et de traditions institutionnelles qu'ils représentent, et en tenant compte des réformes qui sont
envisagées ou en discussion.

Ce rapport est une synthése de ces travaux. |l s appuie sur un rapport préliminaire préparé par les
professeurs De Bruycker @ Nihoul, et sur neuf rapports nationaux portant sur les pays suivants:
France, Allemagne, Hongrie, Pologne, Portugal, Suede, Suisse, Espagne et Royaume-Uni. Des
références ponctuelles seront faites en notes, en tant que de besoin, a d autres pays ou a d’ autres
auteurs.

1  Sharpe, L.J. (1993), "The European meso: an appraisa”, p. 1 dans: Sharpe, L.J. (dir.), The rise of meso government in
Europe, Sage, Londres.



[ REGIONALISATION ET REGIONS

Pour rendre compte a la fois de la tendance générale a larégionalisation et I'irréductible hétérogénéité
ingtitutionnelle des pays européens en ce qui concerne les niveaux intermédiaires de leur organisation
territoriale, il est essentiel d'essayer de préciser les rapports qu’entretiennent les notions de
régionalisation et de région (81). Cette clarification permettra ensuite de distinguer et de caractériser
les différentes formes de la régionaisation (82), avant de les replacer dans leur contexte (83).

1. Définitions

La notion de régionalisation est généralement comprise dans un sens étroitement institutionnel. On
I’ oppose ains au régionalisme, qui est un courant politique ou idéologique’.

Par régiondisation on entend généralement la création d'un nouvel échelon dans I’ organisation
territoriale de |’ Etat; les nouvelles ingtitutions peuvent beaucoup varier en ce qui concerne les
organes, les compétences et les pouvoirs de la région, mais elles se superposent toujours aux
institutions locales existantes. On peut en donner une définition large, incluant les régions qui sont
simplement des échelons subordonnés de I'administration éatique, ou au contraire une définition
étroite qui ne retient, comme expression de la régiondisation, que les régions collectivités
territoriales, qui peuvent encore se différencier en fonction de leur statut constitutionnel.

Le régionalisme au contraire correspond a I'idée que la région se définit par un ensemble de
caractéristiques humaines, cultureles, linguistiqgues ou autres qui justifient d'en faire un corps
politique auquel une autonomie plus ou moins large doit étre reconnue.

La tendance a la régiondisation telle qu'elle se manifeste en Europe aujourd hui conduit a
abandonner ces définitions classiques. Cette tendance se manifeste en effet méme dans des pays ou
I’on ne créera pas un nouvel échelon territorial, et méme ou des consells €lus existent dga a chaque
niveau. La régionaisation correspond plus générdement a une fagon nouvelle de considérer
I’organisation territoriale d’'un Etat, mais plus précisément le niveau intermédiaire, les fonctions
qu’elle doit remplir, et le type de finalité auquel elle doit répondre.

Comment caractériser aors la régionalisation ? Il convient de la définir a partir de la région des
géographes et de la région des économistes. S on veut bien faire abstraction des débats théoriques
dont cette notion fait I objet dans les deux disciplines, on peut retenir quelques points peu contestés?:

. Larégion est un espace intermédiaire: elle désigne un espace plus vaste que celui des relations
locales (tel que le bassin d’emploi ou le bassin de vie), mais qui S'intégre lui-méme dans un espace
plus vaste, national ou étatique.

. S la définition de la région dépend du critére que I’ on retient, il n’en reste pas moins que |’on
observe souvent la coincidence approximative de variables différentes (naturelles, sociales, culturelles,
économiques) qui justifie I identification de tel's espaces comme régions, sur lalongue période.

! Sur ces définitions, voir notamment: 1) sur la régionalisation: Duhamel, O/Meny, Y. (dir.) (1992), Dictionnaire

constitutionnel, PUF, Paris, article «Régionalisation» par Wallon-Leducg, C.-M.; sur le régionalisme voir: VOB, D.-H.
(1989), Regionen und Regionalismus im Recht der Mitgliedstaaten der Europaischen Gemeinschaft, Peter Lang,
Francfort,/Berne, New-Y ork/Paris, notamment pp. 21-51.

2 On se réfere ici a Perrin, J.-C. (1985), «La région revisitée», pp.175-195 dans: Région et aménagement du
territoire. Mélanges offerts au Doyen Joseph Lajugie, Ed. Biére, Bordeaux; Akademie fir Raumforschung und
Landesplanung (1995), Handworterbuch der Raumordnung, Verlag der ARL, Hanovre, article “Region”, par Manfred
SINZ, pp.805-808
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. L’ organisation économique comporte auss une logique territoriale: dans la mesure ou les
agents économiques modifient leur environnement territorial en développant leur activité, ils
contribuent & accroitre |’ attractivité de la structure territoriale par les ressources qu'ils y goutent.

. Le développement est un processus interterritorial qui combine la différenciation et
I”interdépendance des niveaux. La région peut aors étre définie comme un niveau intermédiaire
d organisation territoriale des rapports économiques'. Le développement éant produit par la
combinaison des différents systemes territoriaux, les opportunités de mobilisation des ressources du
systéme régional doivent ére exploitées®.

Ains considérée, larégion n’est pas un cadre d' action, mais un potentiel. Une meilleure intégration
territoriale peut permettre de valoriser ce potentiel; dans une certaine mesure le sentiment régional

peut y contribuer. La région, dans un sens économique, N’ est pas une institution elle est «un espace
simultanément urbain, industriel et politique»®, ¢ est-&-dire qu'elle se caractérise par une certaine
polarisation de |'espace par de centres urbains, par des ressources industrielles permettant des
spéciaisations intra et interrégionales, et enfin par «des formes d’ organisation assurant la solidarité, la
coordination et |’ intégration des décisions privées et publiquess*.

Les ingtitutions publiques doivent alors concourir a assurer un fonctionnement efficace de cet espace.
Dans tous les pays européens, en effet, on observe une tendance a faire appel, par des moyens divers
et dans des contextes ingtitutionnels différents, au développement régiona et local pour soutenir
I’emploi et le niveau de I’ activité économique; une meilleure participation des citoyens et des groupes
économiques a la définition des orientations de |’ action publique apparait comme nécessaire pour y
parvenir.

La valorisation du potentiel régional, économique et humain, et I'animation de I’ espace régional
n'appellent pas nécessairement la création d'un niveau intermédiaire supplémentaire dans
I’ organisation territoriale de I’ Etat. L’ important est que les institutions publiques soient orientées vers
ces deux finaités. D’une certaine maniére, les ingtitutions publiques doivent alors favoriser
I’ expression régionale; en ce sens, on peut parler d une tendance ala «régiondisation» des ingtitutions
publiques.

Mais plus généraement, on pourra parler de régiondisation quand les institutions publiques sont
établies de maniere a refléter un certain nombre de caractéristiques qui distinguent une région: en ce
sens, le maintien du droit local dans certains domaines, et dans les institutions communales dans les
deux départements d' Alsace et en Meurthe-et-Moselle apres 1919 est une forme de régionaisation,
bien antérieure al’ingtitution de la région.

1 Marcou, G. (1988), L'aménagement du territoire et les pouvoirs locaux et régionaux face aux mutations
économiques, Ingtitut International des Sciences Administratives, Bruxelles, p17

2  Lespoints 3 et 4 sont directement inspirés de Jean-Claude Perrin, op. cit.

3 Arena R./ Maricic, A. / Romani, P-M. (1987), «Pour une appréhension de la notion et des formes de la notion de
tissu industriel régional», p.21 dans; Fourcade, C. (dir.), Industries et régions, Economica, Paris.

4 Perrin, J.-C. (1983), «Economie spatiale et méso analyse», p.207 dans. Paglinck, JH.P. / Sallez, A. (dir.), Espace et
localisation, Economica, Paris.
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Pour mesurer la portée de ce changement institutionnel, il faut se rappeler que dans |’ organisation
territoriale des Etats le niveau intermédiaire n'est jamais une smple transposition homothétique du
niveau local (communal). Au contraire, alors que le niveau local éait I'expression directe des
communautés d’ habitants, le niveau intermédiaire a toujours été organise comme un relais d' autorité
du pouvoir central; jusqu’a une épodLe récente, il n'avait jamais été congu comme devant assurer
I’expression d’ une communauté politique a ce niveau mais comme devant assurer des fonctions
d autorité et d administration générale pour le pouvoir central. Cette logique est bien celle du
département francais, et des transpositions auxquelles il a donné lieu; mais c' éait auss celle des
comtés anglais autrefois, et méme dans les Etats allemands du XI1Xeme siecle le Landrat, au niveau
de I’ arrondissement (Kreis) remplissait des fonctions d’ administration et des fonctions contentieuses
au nom du roit.

La régionalisation correspond donc a un changement de fonctionnalité des institutions territoriales
du niveau intermédiaire. Ce changement peut se réaliser sous des formestres variées, avec ou sansla
création d’ un nouvel échelon territorial. Il n'y a pas de concordance nécessaire entre le fédéralisme
et la régionalisation. L’ Etat fédéral procede en effet d’une union d’ Etats et il n'y a aucune raison
pour gue les Etats fédérés correspondent a des entités régional es, compte tenu de la fagon dont ils se
sont congtitués au cours de I’ histoire; ils peuvent méme présenter une certaine hétérogénéité interne,
d autant plus manifeste que la loyauté politique fondamentale se porte sur |’ Etat fédéral [ui-méme.
Néanmoins, il ne faut pas oublier que les Etats fédérés considerent qu'ils sont également des régions
et, comme telle, sont représentés au niveau institutionnel européen.

On peut sur cette base, et en se fondant sur les rapports nationaux, élaborer une typologie de la
régiondisation qui permettra de mieux apprécier sa portée (82). L’ extréme hétérogénéité des formes
que prend la régionalisation et I'impossibilité d’ une notion commune de larégion s explique donc non
pas par le changement de fonctionnalité du niveau intermédiaire que I’on vient d’énoncer mais par
I’ hétérogénéité des systemes politiques et des systémes juridiques, ains que par la combinaison de
finalités différentes (83).

2. Typologie de la régionalisation

On peut distinguer en fait trois ypes de régionalisation: a) la régionalisation sans création d'un
échelon régional; b) la décentralisation régionale; c) la régionalisation politique (ou régionalisme
institutionnel). L’ on pourra classer les Etats fédéraux dans|’un ou |’ autre de ces trois types. A chacun
de ces trois types correspondent des notions différentes de la région. Mais, comme on le verra,
plusieurs formes de régionalisation peuvent coexister au sein du méme Etat. On reviendra en dernier
lieu sur le cas spécifique de I’ Etat fédéral par rapport alarégionaisation.

A La régionalisation sans création d’un échelon régional

On rencontre cette situation ou cette orientation dans des Etat unitaires comme dans des Etats
fédéraux. A I'échelle européenne, c'est la situation la plus fréguente. La régionalisation ne débouche
pas ici sur la création d'un nouvel échelon territorial, mais sur une adaptation des institutions
existantes aux finalités de la régionalisation.

1  Marcou, G./ Verebelyi, 1.(1993), op. cit. p.52-53.
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L’exemple a lafois le plus caractéristique et en méme temps le plus singulier est celui du Royaume-
Uni. Le régionalisme y a une longue histoire, qui plonge ses racines de la réunion sous la méme
Couronne de quatre pays distincts: I’ Angleterre, I’ Ecosse, e Pays de Galles et I Irlande du Nord, sans
parler des régimes particuliers d'un certain nombre d'iles, et il refléte les particularismes que
conservent les trois pays rattachés au cours de I histoire ala Couronne d’ Angleterre.

On en trouve I’ expression dans la culture, mais aussi dans I’ organisation administrative et, en ce qui
concerne I’ Ecosse, dans le systéme juridique, dont les institutions essentielles n’ appartiennent pas a la
famille de la Common Law.

En revanche, I’ Angleterre n'a jamais &é comprise comme une région, € au sein de I’ Angleterre le
découpage de régions administratives n'a jamais éé qu'un cadre d exécution pour les différents
ministeres, sauf pendant la période relativement breve dexistence des conseils régionaux de
planification économique (1964-1979), qui, cependant, procédaient du pouvoir central et non des
autorités locales.

En avril 1994 ont é&é mis en place des Bureaux gouvernementaux pour les régions (Government
Offices for the Regions — GOR), réunissant les services régionaux de quatre ministeres
(Environnement, Transports, Commerce et Industrie, la divison de la Formation et de I’'Emploi du
ministere de I’Emploi) sous la responsabilité d' un directeur régional. Celui-ci est surtout chargé du
Budget unique de rénovation urbaine (Single Regeneration Budget).

Les bureaux régionaux doivent travailler en «partenariat avec les populations locales» pour
développer «la compétitivité, la prospé&ité et la qudité de la vie» dans les régions, ils sont les
interlocuteurs des autorités locales, mais les directeurs ne sont responsables que devant le ministre de
I”Environnement et les autres ministres, dont relévent les programmes mis en cauvre par les services
régionaux.

En ce qui concerne I’ Ecosse, le Pays de Galles et I’ Irlande du Nord, chacune de ces régions est placée
sous la responsabilité d’ un ministre qui est membre du Cabinet et opére sous le contrdle d’ un comité
permanent de la Chambre des Communes, composee de députés de la région concernée. Les
compétences administratives ne sont pas les mémes dans les trois cas; le plus important est le
ministere pour |’ Ecosse (Scottish Office).

Ce systeme est ambivaent. D’un c6té, il assure la participation de la région concernée au centre du
systeme politique, et ces ministéres comme les commissions parlementaires se font les porte-parole
des intéréts de larégion au sein du gouvernement et du parlement; mais d un autre c6té, ils sont avant
tout des rouages gouvernementaux et le ministere doit assurer |’ application de la politique générale du
Gouvernement dans sarégion.

Il ne s agit donc pas d une forme de régionalisation au sens ou on |’a défini, mais plutét d’ une forme
particuliére d’ administration régional e déconcentrée.

La réorganisation des autorités locales qui a été engagée en 1991 va méme en sens inverse de la
régionaisation, puisqu’'elle a pour objectif déablir partout ou c'est possible un systéme
d administration locale fondé sur des «conseils unitaires», ¢’ est-a-dire sur un seul niveau d’ autorités
locales; il n"aurait donc plus d’ autorités élues au niveau intermédiaire. Cette réforme a été pleinement
appliquée en Ecosse et au Pays de Galles, mais rencontre une résistance importante en Angleterre, ou
la plupart des comtés seront maintenus dans les zones non métropolitaines.
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Dans le cadre européen, les comtés et, apres la dissolution en 1985 des consells des comtés
métropolitains, les districts métropolitains, et les neuf régions écossaises’ se sont présentés comme
interlocuteurs régionaux aupres des instances européennes. Les ministéres régionaux se font auss les
avocats de leur région auprés de la Commission. La victoire du Parti travailliste aux éections
légidatives de mai 1997 a débouché sur des propositions spécifiques en matiere de transfert de
compétences aux regions. Les Ecossais et les Gallois auront ainsi la possibilité de voter, dans e cadre
de référendums seéparés, sur des propositions tendant a créer, respectivement, un Parlement écossais et
une assemblée galoise. En ce qui concerne le référendum écossais, il portera également sur une
proposition tendant a donner a I'éventuel parlemert des pouvoirs définis et limités en matiére de
diversification des recettes. En ce qui concerne I'Angleterre, le gouvernement propose de dével opper
les accords existants en matiére de coordination volontaire entre les collectivités locales en créant des
chambres régionales. A plus long terme, le gouvernement a également l'intention dintroduire une
|égidation permettant aux éecteurs anglais de décider, région par région, Sils souhaitent un
gouvernement régional directement éu.

La Suede est un Etat unitaire dans lequel existe un systeme d’ administration locale a deux niveaux, la
commune et le comté. Au niveau du comté, coexistent et coopérent une collectivité locale et une
adminigtration d'Etat, placée sous I'autorité d’un gouverneur. Les collectivités locaes disposent,
surtout au niveau communal, de compétences et de ressources financieres tres importantes.

La perspective de I'adhésion de la Suéde a la Communauté européenne, puis I’adhésion elle-méme
ont provogqué un débat sur la régionaisation, alimenté par les nouvelles possibilités de coopération
transfrontaliere et par I’ accés aux fonds structurels. Depuis 1991, plusieurs rapports officiels se sont
penchés sur les adaptations qui devraient en résulter dans I’ organisation territoriale de la Suede.

Il faut remarquer que s les communes ont fait I’ objet d'une réforme fondamentale qui en a réduit le
nombre a 278, au lieu de 2 500 en 1952, la carte des comtés (au nombre de 24) est a peu prés la méme
qu’ en 1634. Cependant, |’ organisation du comté a beaucoup évolué. Depuis la réforme de 1862, le
comté et doté d’un conseil élu qui est indépendant de I’ administration d’ Etat.

De plus, depuis 1989, la plupart des administrations étatiques sectorielles ont été regroupées sous
I autorité du gouverneur, mais celui-ci est entouré d’ un conseil dont les quatorze autres membres sont
élus par le consal de comté, et qui prend les décisons les plus importantes, de sorte que
I’administration d’ Etat dans le comté est en fait placée dans une large mesure sous le contrble du
conseil de comté. Cependant, |e dével oppement régional demeure une compétence de I’ administration
d’ Etat et non du consell de comté.

La position du comté présente donc une certaine ambiguité, mais on peut estimer que sur le plan
institutionnel il est plutdt orienté vers I’ expression des intéréts régionaux, et les consells de comté
aspirent a jouer un role plus important en matiere de politique régionale en prenant appui sur les
politiques européennes. Toutefois, I’administration d' Etat au niveau du comté tend & considérer que
Ses principaux partenaires en ce domaine sont les communes plutét que le conseil de comté.

Dans ce contexte, plusieurs voies ont é&é envisagées pour adapter le niveau intermédiaire au
dével oppement de la régionaisation. La réforme la plus radicale, envisagée dans un rapport de 1992
est de réduire le nombre des comtés, entre 6 et 12 au lieu de 24, et d'ingtituer dans chaque région ains
congtituée a lafois une administration d' Etat et une collectivité locale dotée d’ un conseil régional éu.
Cette réforme ferait alors passer la Suede dans le second type de régionalisation que I’on a défini,
celui de la décentralisation régionale.

1  Second niveau d’ administration locale, doté d' un conseil élu, mis en place par laréforme territoriale de 1974.
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D’autres voies sont cependant préconisées, dont certaines pourraient d’ailleurs se combiner avec a
précédente, mais pas nécessairement:

. le renforcement de la responsabilité de |’ Etat au niveau du comté, dans le prolongement de la
concentration des administrations étatiques sous I’ autorité du gouverneur; ce modée irait en
fait en sensinverse de larégionalisation, au sens ou on I’ a entendue;

. le dével oppement de la coopération entre communes. des «supercommunes» se verraient alors
transférer des attributions actuellement exercées par le conseil de comté ou I’administration
d Etat dans le comté,

. le renforcement du pouvoir régional par le transfert d attributions de I’ administration d’ Etat au
niveau du comté au conseil de comté, qui pourrait s accompagner d’ une réduction du nombre
des comtés (v. supra).

Des mesures partielles, inspirées par les deuxieme et troisieme voies, ont éé introduites par laloi en
1995, en faveur de la Suéde occidentale (quatre comtés) et de la Scanie (deux comtés). Laloi définit
les matieres dans laquelle la coopération régionale entre les collectivités locales peut &re engagée
(santé, transports publics, aménagement, développement régional, développement industriel, culture,
environnement, enseignement); un conseil formé de représentants des conseils municipaux et des
conseils de comtés est mis en place dans chaque région; des compétences nouvelles pourraient étre
transférées aux comtés mais le redécoupage des comtés n’ est pas annonce.

En Allemagne également la régionalisation est poursuivie par la coopération entre collectivités locales
dans les Lander; la création d'un échelon régional dans les grands Lander a éé discutée, sous
I”influence des collectivités locales, mais les Lander se veulent auss une expression régionale et
aucun d entre eux ne sest réellement engagé dans cette voiel. L’intitution o' un niveau régional
fondé sur la coopération entre collectivités locales a cependant été entreprise en Basse-Saxe (sept
régions) et en Rhénanie-du Nord - Westphaie (conférences régionales établies sur une base
volontaire).

Par alleurs, il existe dans les grands Lander, de maniere plus générae, une régionalisation interne
fondée sur la coopération entre collectivités locales. On ne vise pas ici les digtricts de gouvernement
(Regierungsbezirke) qui existent dans huit des seize Lander et qui forment un échelon intermédiaire
de I'administration éatique, subordonné au gouvernement du Land. Mais on rencontre dans cing
Lander des syndicats régionaux de communes, qui couvrent en général un territoire plus vaste que les
districts de gouvernement (mais coincident avec eux en Baviere); ils sont I’expression de solidarités
historiques, et exercent des attributions dans les domaines de la culture régionale, de la santé et des
services sociaux. On peut citer a cet égard le syndicat régiona du Palatinat (en Rhénanie-Palatinat).

Plus importantes peut-étre sont les régions de planification, au nombre de 113 dans 12 Lander, mais de
dimensions plus petites que les districts de gouvernement (sauf dans trois Lander), et qui comptent en
moyenne 700 000 habitants et 3 150 knf. Elles sont le cadre de I’ éablissement des plans régionaux,
prévus par la loi-cadre fédérale sur I’ aménagement du territoire, et qui correspondent a une compétence
éatique.

1 Sur larégiondisation en Allemagne, voir les sources complémentaires suivantes. Marcou, G. (1995), “L’évolution
récente du fédéralisme allemand sous I’influence de I’ intégration européenne et de I’ unification”, RDP, n°4, pp.883-919
(notamment pp.912-914); Seele, G. (1994), “Staatsaufbau, Raumordnung und raumwirksame Fachpolitik”, pp.28-70
(notamment pp.35-38) dans. Akademie fir Raumforschung und Landesplanung, Conditions institutionnelles d'une
politique eur opéenne de dével oppement spatial, Verlag der ARL, Hanovre.
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Toutefois, I’éaboration du plan régional associe de fagcon plus ou moins importante les collectivités
locales, ce qui se justifie notamment par le fait que ce plan et impératif pour les documents
d urbanisme. Aing, dans les Lander de Bade-Wurtemberg, Baviére, Basse-Saxe, Rhénanie-Palatinat,
la planification régionale est confiée a des structures décentralisées sous la tutelle du Land, syndicat
de planification régionale (expression des arrondissements et des villes a statut d’ arrondissement) ou,
en Basse-Saxe arrondissement (Kreis). Dans trois Lander, c'est une représentation élue des
collectivités locales qui se prononce sur le plan régiona éaboré par I'administration du Land du
niveau intermédiaire (Regierungsbezrk).

Les collectivités locales et leurs organisations représentatives au niveau fédéral et au niveau des
Lander affirment leur vocation a articuler et a représenter les intéréts régionaux, en se fondant sur leur
proximité avec la population et sur le fait que le Land est I'Etat, dans le systéme fédéral, et que sa
mission N’ est pas de représenter |es intéréts régionaux; il correspond d ailleurs au niveau NUTS | dans
la nomenclature communautaire. Elles contestent en particulier I"’hégémonie des Lander et de leurs
gouvernements dans la représentation alemande au Comité des Régions ingtitué par le traité de
Maastricht.

En Suisse, au contraire, Etat fédéral de petites unités, la régionalisation conduit au développement de
la coopération entre les cantons. |l existe en Suisse plus qu’ en Allemagne un régionalisme inhérent a
I”identité cantonale. Celui-ci s alimente de la diversité géogaphique, linguistique et religieuse de la
Suisse, comme |’ ont rappel € les conflits qui ont conduit ala création du canton du Jura en 1978, et par
la grande stabilité des frontiéres de la plupart des cantons dans I’ histoire, ce qui a entretenu de
nombreux particularismes, bien qu’au fil du temps de nombreuses compétences aient été attribuées a
la Fédération.

Cependant, les impéatifs de I'aménagement du territoire et du développement économique
conduisent aujourd hui a de nouvelles aliances ou a de nouvelles solidarités, auss bien au niveau
intra-cantonal qu’au niveau intercantonal. Les collectivités publiques sont capables d organiser et
d adopter des espaces économiques de production qui débordent les limites de leur territoire
politique’. La formation o agglomérations fondées sur la coopération entre les communes, et les
groupements intercantonaux illustrent cette possibilité et correspondent a une régionalisation a
finalités essentiellement économiques.

En effet, les groupements intercantonaux qui Se sont constitués progressivement depuis la fin des
années 60 en partie pour faire contrepoids a la prédominance du canton de Zurich, qui n’ appartient
justement & aucune de ces organisations. |’ Espace [émanique, I’ Espace Mittelland, I’ Espace Suisse
centrale, I’ Espace du Nord-Ouest, I’ Espace Suisse orientale. On doit souligner qu'il s agit d'initiatives
cantonales et non d'initiatives du pouvoir fédéral.

Enfin, aux Pays-Bas, ou I’organisation provinciale est profondément ancrée, la régionaisation est
dominée par la recherche d’'un cadre administratif adapté a la structure urbaine trés particuliere du
pays. Comme le relevent Kleinfeld et Toonen, le niveau intermédiaire ne souffre pas de I’ absence de
régions; il serait plus exact de dire qu'il existe une «surpopulation» institutionnelle au niveau
intermédiaire?.

1  Voair lerapport national sur la Suisse.

2 Kleinfeld, R/ Toonen, T.A.J. (1996), "Political, institutional and legal aspects of the regions in the Netherlands®,
p. 105 dans: Férber, G. / Forsyth, M. (ed.) (1996), op. cit.
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Plutdt que les douze provinces, qui jouent un réle assez modeste (leurs budgets ne représentent que le
dixieme des budgets des communes) bien qu’elles montrent un certain dynamisme depuis quelques
années, la notion néerlandaise de région désigne un niveau intermédiaire entre la commune et la
province, et a ce niveau il existe en effet de nombreuses institutions. 60 districts de coopération
intercommunale, 100 commissions de contréle des eaux (waterschappen), pour S en tenir a celles qui
sont dotées dorganes éus, auxquelles saoutent de nombreuses circonscriptions pour
I’ administration déconcentrée de |’ Etat.

De nombreuses réformes ont éé entreprises, abandonnées ou projetées en vue d' éablir des régions
infraprovinciales adaptées, mais sans succes durable, de sorte que le statu quo prévaut. Le dernier
projet, qui a débouché sur une loi entrée en vigueur le ler juillet 1994, est particulierement
intéressant: il vise a créer sept régions urbaines regroupant chacune des plus grandes villes du pays
avec les communes environnantes, dans le but de favoriser leur développement et leur compétitivité
dans le cadre du grand marché européen.

Dans une étape ultérieure, cette réforme devrait conduire a un redécoupage des provinces, chaque
région étant soudtraite a la province et érigée elle-méme en échelon provincia. Toutefois, la mise en
cauvre de la réforme, qui concernait dans sa premiére phase Amsterdam, Rotterdam et La Haye, et
aujourd hui bloguée par I’opposition des conseils municipaux et des populations, consultées par
référendum dans les deux premiéres villes, qui refusent I’ éclatement de leurs villes en de multiples
communes plus petites dans |e cadre du nouvel ensemble’.

Quel que soit I'avenir de cette réforme, on voit qu'aux Pays-Bas la régionalisation s exprime par la
recherche d'une nouvelle organisation territoriale toujours fondée sur les trois niveaux traditionnels,
Etat / provinces/ communes.

Dans les pays de I’ Europe centrale et orientale, |’ organisation territoriale actuelle ne prend pas en
compte des finalités de la régiondisation. Seules la Hongrie et la Roumanie ont actuellement ingtitué
des collectivités locales au niveau intermédiaire, mais par leurs dimensions et leur découpage comme
par leurs fonctions, elles correspondent plutt a un échelon provincia qu'a un échelon régiona. Des
projet de rggionali%tion sont en discussion dans plusieurs autres pays (Pologne, République tcheque,
Slovaquie)“.

1  Sur cetteréforme, voir: Marcou, G. (1993), «La coopération intercommunale et laréforme territoriale aux Pays-Bas»,
rapport (12 pages), Institut de la Décentralisation, Paris; Toonen, T.A.J. (1995), “Provinces versus urban centers. Current
developments, background and évaluation of regionalisation in the Netherlands’, Colloque Les Régions en Europe, Institut
d’ Etudes Palitiques de Rennes, CRAP / CERI, Rennes, 4-6 octobre; Raadschelders, J.C.N. (1996), contribution a*“Riforma
delle Autonomie in Europe”, chronique annuelle (dir. G. Marcou), Annuario 1996 delle Autonomie locali, Edizioni delle
Autonomie locali, Rome, vol.1 pp.449s.; Kleinfeld, R. / Toonen, T.A.J. (1996), op. cit.

2 Pour une vue d' ensemble de la situation actuelle, voir: Marcou, G. (1996), «L’administration locale et régionale en
Europe centrale et orientale», pp.33-67 dans: L’ Europe centrale et orientale 1996, ouvrage coordonné par Edith Lhomel et
Thomas Schreiber, La Documentation Francgaise, Paris.
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B. La décentralisation régionale

La décentralisation régionale désigne la création ou la substitution d’une nouvelle collectivité locale
au niveau de larégion. Larégionalisation prend aors une expression ingtitutionnelle spécifique, qui se
caractérise par |’ application du régime général des collectivités locales a la région; celle-ci n’a donc
pas un statut juridique supérieur, ou une nature différente de ceux des collectivités locales existantes,
mais elle se définit par un cadre géographique plus large et une vocation essentiellement économique.
Elle sinscrit dans I’ ordre congtitutionnel d un Etat unitaire’.

La France est actuellement le seul Etat, parmi ceux dont I’ expérience est présentée par le présent
rapport, qui corresponde a ce type, mais les réformes en discussion dans d’ autres pays d' Europe de
I’ Ouest ou de I’ Est permettent de penser que d’ autres pays pourraient S engager dans cette voie.

Les circonscriptions actuelles des régions francaises sont nées des besoins de la politique
d aménagement du territoire de I Etat; elles ont un cractére purement fonctionnel, bien que de ce
point de vue leur découpage ait éte critiqué. En raison de |’ ancienneté de la formation de la nation,
trés tot associée a la formation de I'Etat, les idées fédérdistes ou régiondistes n'ont jamais eu
beaucoup d'influence en France. |l est significatif que la premiére institution régionale moderne ait é&é
le préfet de region.

Du point de vue juridique, les régions sont aujourd’ hui des collectivités territoriales au méme titre que
les communes et les départemerts, mais sans bénéficier de la garantie congtitutionnelle de leur

existence. En revanche, le principe constitutionnel de libre administration des collectivités territoriales
(Constitution: art.72) leur est applicable. La régionalisation francaise respecte les principes de | Etat
unitaire, qui trouvent dans le principe congtitutionnel de I’indivisibilité de la République une garantie
constitutionnelle.

Sauf disposition |égidative expresse, le principe de libre administration des collectivités territoriales
n'est pas la source d' un pouvoir réglementaire. En pratique la compétence normative de la région est
beaucoup plus limitée que celle des communes et des départements, et en particulier du maire. Les
régions ne peuvent exercer ni S arroger aucune tutelle sur les collectivités locales de leur territoire.

Les ingtitutions, les compétences et les finances des collectivités territoriales sont fixées par laloi. Les
régions sont administrées par un consell régiona éu au suffrage universel direct au scrutin
proportionnel dans le cadre départemental. Les fonctions exécutives sont exercées par le président du
conseil régional, élu par celui-ci. Les régions bénéficient de la clause générale de compétence comme
les autres collectivités locales. En outre, la loi leur a attribué ou transféré des compétences dans les
domaines suivants. aménagement du territoire, contrat de plan Etat-région, enseignement secondaire
(planification et locaux d enseignement), développement économique loca, transports, formation
professonnelle, tourisme.

La conception francaise de la République unitaire n'interdit pas la prise en compte des particularismes
locaux. La loi francaise a ains repris et maintenu une partie de la légidation alemande introduite
dans les départements du Haut-Rhin, du Bas-Rhin et de la Mosdlle avant 1919; le statut de la Corse de
1991 en fait une collectivité territoriale sui generis avec des institutions différentes et des
compétences plus larges que celles des régions. Des régimes particuliers s appliquent aussi aux
régions d’ outre-mer, alaville de Paris et al’ [le-de-France.

1 Vaoair: Marcou, G. (1996), «L’expérience francaise de régionalisation (la décentraisation régionale dans I'Etat
unitaire)», pp.505-520 dans. L’ Etat de droit. Mélanges en I’ honneur de Guy Braibant, Dalloz, Paris. Voir une version plus
développée de cet article dans: Farber, G. / Forsyth, M. (ed.) (1996), op. cit. pp.157-188.
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Dans plusieurs pays, |'expression ingtitutionnelle de la régionalisation pourrait prendre des formes
comparables. Ce serait le cas en Suede s des comtés plus grands sont créés, avec des conseils éus dotés
de nouvelles compétences, tout en maintenant une administration d’ Etat a ce niveau.

Au Portugal, mises a part les régions d outre-mer dont on reparlera, les régions prévues par la

Condtitution de 1976 sur territoire métropolitain N’ ont pas encore été créées. Cependant les anciens
districts, inspirés du modele napoléonien, ont a ce moment perdu leur statut de collectivités locdes, et la
loi-cadre de 1991 fixe les dispositions genérales relatives a la création des régions administratives, qui

seraient administrées par une assemblée composee a la fois de représentants des communes et de

membres directement éus par |es citoyens. Les régions exerceraient des compétences administratives, a
vocation économique, culturelle ou environnementale, pour lesquelles elles seraient dotées d’ un pouvoir
réglementaire. Cependant leurs circonscriptions ne sont pas encore déterminées.

En Pologne, en République tcheque et en Slovaquie, les projets de régionalisation paraissent proches de
ce modde égadement. En Pologne, la régionalisation passerait par une réduction du nombre de
voivodies, qui seraient désormais définies autour des centres urbains régionaux, ou autour des plus
grandes villes, sdlon les projets; il devrait y avoir un consell éu, mais, bien que la discussion ne se soit
pas concentrée sur ce sujet, les récents transferts de compétences dont les villes ont bénéficié limitent
I"ampleur des compétences qui pourraient étre transférés aux régions.

Laréforme régionale n' est pas prét d’ aboutir en Pologne. Elle parait en revanche plus avancée dans les
deux autres pays, notamment en Slovaquie ou I'on S appréte a instituer sept régions, qui auraient le
statut de collectivités locales, chargées d'administrer, par un conseill éu, un certains nombre de
compétences qui leur seraient transférées par I'Etat (établissements d enseignement secondaire,
hopitaux, planification régionae, équipements culturels). L’ éaboration du nombre et des compétences
des régions tchéques est moins avancée, mais, comme dans ks deux autres pays, la région s'inscrirait
dans lalogique ingtitutionnelle de I’ Etat unitaire.

Certains Etats ont crée des régions administratives sans décentralisation, pour les seuls besoins de la
planification régionale ou de |I’aménagement du territoire. C' et le cas de la Grece, cela correspond ala
stuation actuelle du Portugd, c'éat égdement le cas de la France avant 1972. Les régions
administratives actuelles de I’ Angleterre, récemment dotées des Bureaux du gouvernement pour les
régions (v. supra), en sont des exemples. De telle régions administratives peuvent conduire a la
décentralisation régionale, s des ingtitutions €lues et dont le statut assure |’ autonomie sont ensuite mises
en place, comme le montrent les exemples de la France et peut-étre bientot du Portugal. Cela n'est
cependant pas une nécessité. En Hongrie, les commissaires de la République qui avaient é&é mis en
place dans huit régions en 1990 ont &é supprimés par laloi de 1994.

C. La régionalisation politique (le régionalisme ingtitutionnel)

Ce type recouvre en fait une grande diversté de stuations. Seule I'Espagne en est pleinement
représentative. Elle s est dans une certaine mesure inspirée de la congtitution italienne, mais en rédité en
Italie le régionalisme ingtitutionnel répondait a un projet politique national, et non a la poussée des
régionalismes, comme C' é&tait le cas en Espagne. La Belgique entre également dans ce type, bien qu’elle
soit devenue en 1993 un Etat fédéra. Enfin, la régionalisation politique peut trouver des applications
territoriales partielles dans certains Etats, comme ' est |e cas en France et au Portugd.

La régionalisation politique de I’ Espagne, telle que I’ organise la constitution de 1978, éait avant tout
motivée par le réablissement des droits des régions «historiques», qui avaient &é reconnus par la 11°
République mais abolis par le régime franquiste. Elle refléete les relations complexes entre la nation
espagnole, «patrie commune et indivisble de tous les Espagnols», et «le droit a I’autoromie des
nationalités et des régions qui la composent» (congtitution de 1978, art.2).
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Les dix-sept communautés autonomes disposent d’ une autonomie politique, dans la mesure ou leurs
statuts condtitutifs ont en méme temps fixé leur organisation et leurs compétences, dans les limites
définies par la constitution, sous réserve de leur approbation par les Cortes generales, et ou elles
exercent un pouvoir légidatif dans les matieres de leurs compétences.

Le Tribuna congtitutionnel a précisé la notion juridique d’' autonomie dans de nombreuses décisions.
L’ autonomie n’est pas la souveraineté et la congtitution assure la supériorité de I’ Etat, expression de
I”unité et de la primauté de I’intérét de la nation espagnole. Cependant, I’ autonomie régionale n’ est
pas de méme nature que |’ autonomie administrative reconnue aux collectivités locales; les pouvoirs
|égidatifs et gouvernementaux des communautés autonomes leur confere une «autonomie de nature
politique» (sentence 25/1981, 14 juillet 1981).

L’existence dans I'Etat d'entités auxquelles une autonomie politique est reconnue suppose
nécessairement une diversité de régimes juridiques, et fait de I’Espagne un Etat composé (sentence
/1982, 28 janvier 1982). Mais la solidarité est le corollaire du principe d autonomie (sentence
25/1981).

Le systeme régional espagnol n’'est pas homogéne. Plusieurs régimes particuliers se chevauchent et
correspondent a des groupes différents de communautés autonomes.

Les Communautés autonomes sont trés différentes les unes des autres eu égard a leurs expériences
historiques, de leurs identités culturelles et de leurs aspirations respectives, aing que de leur niveau de
développement et de cohésion socide. Elles n'ont donc pas toutes les mémes responsabilités et
compétences politiques, de méme que leur rythme d'accession a I'autonomie n'est pas le méme dans
tous les cas.

Cette différenciation était prévue a titre transitoire, en ce qui concerne les compétences, par la
congtitution, et le Pacte autonomique de 1992 prévoyait le transfert aux communautés autonomes
«ordinaires» de la plupart des compétences de |’ article 151 compétences (sauf les services de santé,
les établissements pénitentiaires et la police autonome). Mais |’ hétérogénéité subsiste, d’ une part en
raison du fait que les ransferts de compétences ne sont pas achevés pour toutes les communautés
autonomes concernées, et d’ autre part en raison de la revendication par la Catalogne et le Pays Basque
de nouvelles compétences correspondant a leur situation particuliére dans I’ Etat espagnol.

Bien que la congtitution espagnole de 1978 se soit inspirée dans une certaine mesure de la constitution
italienne de 1947, en Italie, la régionalisation est moins poussee, en tout cas pour le moment. Comme
en Espagne, |’autonomie régionale n'est pas considérée comme de méme nature que |’ autonomie
locale, les régions établissent leur statut, qui doit étre approuve par la Parlement et elles exercent un
pouvoir |égidatif dans les matiéres de leur compétence.

Il existe auss une hétérogénéité marquée par |'existence de régions a statut spécia, dont les
compétences et le pouvoir |égidatif sont plus éendus. Cependant, les régions italiennes ne répondent
pas a des aspirations régionalistes, en dehors des régions a statut spécial du nord qui comportent des
minorités linguistiques; les régions ordinaires ont été créées dans le cadre de régions statistiques.

La régionalisation politique peut se rencontrer sous des formes particuliéres dans d autres Etats. Le
statut d’ autonomie de la Corse éabli par laloi du 13 mai 1991 reconnait le particularisme de I'1le et
lui attribue des compétences plus étendues que celles des régions, mais |’ assemblée de Corse n’ exerce
pas un pouvoir légidatif. L' Ecosse et le Pays de Galles pourraient devenir des régions politiques a la
suite des prochaines éections s les conservateurs perdent la majorité.
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En Belgique, ce sont les lois linguistiques de 1962-1963 qui ont ouvert le processus de réforme de
I'Etat. A I'époque, la frontiere linguistique et fixée et le principe territorial acquis. L'idée d'autonomie
culturelle simpose et c'est sur cette base que quatre révisions de la Constitution vont prendre racine
(1970, 1980, 1988 et enfin 1993) et que sont progressivement mis en place les trois communauteés, les
trois régiors et les quatre régions linguistiques.

La Constitution belge permet aux ingtitutions de la Communauté flamande et de la Communauté
francaise d'exercer les compétences de la région flamande et de la région wallonne. Cette absorption
des compétences régionales par les ingtitutions communautaires a été mise en cauvre des 1980 pour
les institutions flamandes. Il n'existe des lors qu'un Consell flamand et un Gouvernement unigque pour
le nord du pays.

En revanche, dans le sud du pays, a é&té maintenue une dualité entre la Communauté francaise et la
région wallonne qui sont chacune dotées d'ingtitutions propres.

La Constitution autorise toutefois que des compétences communautaires soient exercées par larégion
et inversement (articles 137 et 138).

D. Etat fédéral et régionalisation

On a souvent tendance a opposer la forme de I'Etat fédéra a I Etat-nation que I’on a tendance a
assmiler a |’ Etat unitaire. Le fédéralisme serait ainsi le moyen de faire droit, dans I’ organisation de
I Etat, aux particularismes régioraux, qu'’ils soient de nature culturelle, linguistique ou autre, en leur
accordant une large autonomie politique.

En rédité, le fédéralisme® et le régionaisme désignent des réalités politiques différentes. L’Etat
fédéral procede toujours d’une union d’ Etats, et chacun de ces Etats est |ui- méme une entité politique
qui n’est pas nécessairement homogene, comme le montrent les exemples de la Prusse dans I'Empire
allemand et pendant la République de Weimar, de nombreux Etats des Etats-Unis ou des provinces
canadiennes.

Certes, c'est la condtitution fédérale qui définit les compétences et 1a place dans les institutions des
entités fédérées, et qui assure ainsi leur autonomie politique, mais ce n’est que par une reconstruction
a posteriori que le fédéralisme est judtifié par I'autonomie qu'il permet d accorder aux unités
fédérées. De plus I’ histoire des Etats fédéraux qui ont duré montre que leur formation a éé auss un
mode d'intégration nationale; ces Etats fédéraux sont eux-mémes des Etats-nations, comme
I"illustrent les exemples de la Suisse, des Etats-Unis d’ Amérique ou de I’ Allemagne.

Au contraire, il n'existe aucun exemple d Etat multinational que le fédéralisme ait préservé des
tensions qui menacaient son existence; I’ URSS, la Y ougodavie et la Tchécoslovaquie n’ ont pas éclaté
parce que leur fédéralisme éait artificiel, ils ont duré parce que le pouvoir communiste masguait le
faible degré d'intégration nationale sur lequel I’ Etat s appuyait.

Fédéralisme et régionalisation correspondent donc a deux types d’arrangements ingtitutionnels qui
peuvent entrer dans des combinaisons différentes selon I’ histoire et les conditions particuliéres de

chaque pays.

1  Par commodité, compte tenu du sujet traité, on assimile ici fédéralisme et Etat fédéral. Mais en réalité, le fédéralisme
est une notion beaucoup plus large, I'Etat fédéral n'est que I'une des formes qu'il peut prendre, et a certains égards une
forme négatrice puisque |'Etat fédéral absorbe la souveraineté de ses composantes.
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Il peut arriver que le régionalisme institutionnel s exprime dans un Etat fédéral. La naissance d'entités
fédérées autonomes est un phénoméne qui se retrouve en Belgique ains que dans d'autres Etats
européens qui ont crée des entités disposant d'une autonomie nécessaire a l'expression de leur identité
culturelle, linguistique, religieuse ou de leurs spécificités socio-économiques (Espagne, Suisse).

Dans |’ Etat fédéral comme dans |’ Etat unitaire, le régionaisme ingtitutionnel refléete les faiblesses de
I’intégration nationale, et la régionadisation politique peut aboutir au fédéralisme, comme cela s est
produit en Belgique, et comme cela peut se produire en Espagne et en Itdie.

Toutefois, on est alors en présence d' un fédéralisme bien différent du fédéralisme classique, qui
procédait d’une volonté d’union et qui a &é un mode particulier d’intégration nationale; c’est ici une
dynamique centrifuge qui est a I’ origine de la solution fédérale, et il n'est pas acquis d' avance que la
solution fédérale, qui aboutit a reconnaitre la qualité d’ Etat a une entité qui revendique |’ autonomie
politique, permettra de reconstruire I’ unité.

Sur le plan ingtitutionnel, le régionalisme ingtitutionnel se différencie nettement du fédéralisme. Tout
dabord il est toujours asymétrique, puisgu’il procéde de la reconnaissance de certains
particularismes, aors que dans | Etat fédéral tous les sujets de la fédération sont égaux; les exemples
que I’on a cités montrent que la rencontre de la régionalisation politique et du fédéralisme soulevent
des difficultés qui ne peuvent trouver que des solutions hybrides.

En outre, I'Etat fédéral se caractérise avant tout par le fait que les attributs de I’ Etat sont partagées
entre deux degrés et que les Etat fédérés participent sous une formes ou sous une autre a I’ exercice
des compétences étatiques a I’ échelle fédérale. Au contraire les régions politiques ne sont pas des
collectivités étatiques, n"ont pas de pouvoir condtituant, et ne participent pas a |’exercice des
compétences éatiques a l’ échelle fédérale.

La cohésion et |’unité de I’ensemble sont assurées par la congtitution fédérale, dont découlent les
compétences respectives de I'Etat fédéral et des Etats membres, et qui prévoit des procédures de
reglement des conflits. Mais I’ éément fédéral tient a I’indépendance réciproque des collectivités des
collectivités fédérées et de |’ Etat fédéral dans |’ exercice de |leurs compétences respectives.

Cela n'exclut pas I'existence de domaines de compétence concurrente, ni le fait que les domaines
dans lesgquels les collectivités fédérées peuvent exercer leurs compétences de maniere indépendante
soient tres réduits, du moins faut-il que cette indépendance existe, et en particulier que pour I’ exercice
de leurs compétences éatiques les collectivités fédérées ne soient pas en toute matiere dans la
dépendance effective ou potentielle de I’ Etat central.

La centralisation n’ est donc pas exclue par le fédéralisme: on pourra dire que la fédération est plus ou
moins centralisée selon que les compétences exclusives des Etats fédérés sont plus ou moins
importantes. Au contraire, les compétences légidatives des régions politiques sont toujours
subordonnées au légidateur national, ou susceptibles de I’ étre; en Italie, ou les régions a statut spécial
disposent en principe de compétences |égidatives exclusives, la réserve relative a I'intérét national
inscrite dans le statut a été interprétée par la Cour constitutionnelle en faveur de I'intervention du
|égislateur national méme dans ces matiéres®.

1  Wheare, K.C. (1953), Federal government, Oxford University Press, 3eme éd., pp.79s.

2  Pdadin, L. (1992), Diritto regionale, CEDAM; Padoue, notamment pp. 65-197; voir également une analyse de portée
générale en ce sens, apropos dela Sicile, dans: de Rossi, G. (1962), Profili et problemi dell’ autonomia regionale siciliana,
Giuffre, Milan, pp.6-7.
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L es combinaisons du fédéralisme avec les autres formes de régionalisation sont plus complexes. Tout
d abord, on ne peut trouver d’ exemple de coincidence entre Etats fédérés et décentralisation régionale.
Alors que larégionalisation politique peut affecter les structures de I’ Etat fédéral, comme on vient de
le vair, il n"en va pas de méme de la décentralisation régionale, dans la mesure ou elle n’ exprime pas
une forme d’ autonomie politique.

En revanche, dans les Etats fédéraux modernes, qui ont connu un processus de centralisation
politique, les finalités de la décentralisation régionale peuvent ére satisfaites au travers des
compétences administratives qui sont exercées par les Etats fédérés. L’ évolution qui s est produite au
niveau des fonctions de I’ Etat se refléte naturellement au niveau des Etats fédérés.

En second lieu, les Etats fédéraux peuvent auss connditre diverses formes de régionalisation
administrative. On peut y rencontrer des formes de décentralisation régionde a I’intérieur des Etats
fédérés; la situation des provinces en Prusse sous la constitution de Weimar, peut en étre rapprochée.
La Suisse offre aujourd hui I’exemple de formes de régionalisation de caractére intercantonal pour
résoudre certains problémes économiques. En Allemagne la régionalisation s exprime auss par la
coopération entre collectivités locales.

3. L e contexte de la régionalisation

Cette question pourra étre traitée plus brievement, dans la mesure ou la typologie révéle le contexte
dans lequel la régionaisation s opére dans les différents Etats que I’on a évoqués. Elle révéle les
finalités auxquelles répond la régionalisation, et les difficultés auxquelles elle se heurte.

A Lesfinalités de la régionalisation

Les findités de la régionalisation ne sont pas seulement nombreuses, elles sont auss multiples. Non
seulement la régionalisation peut, dans un pays, répondre a plusieurs finalités différentes, mais la
finalités des institutions régionales peut elle- méme évoluer avec le temps.

Le fédéralisme — on vient de le constater — n’est pas une forme de régionalisation Il répond toujours a
des findités politiques. L'Etat fédéral procede d'une union politique et prend en charge les
compétences étatiques correspondant a I’intérét commun de ses membres. Avec le temps, cependant,
I’Etat fédéral n'a cessé d' éendre ses compétences au détriment de ses membres, et |’intégration
nationale qui accompagne la construction de I’ Etat fédéral peut avoir pour effet de réduire la place des
Etats membres a I'expresson d'une simple régionalisation, au moins sous certains aspects,
notamment avec |'absorption des compétences |égidatives dans la plupart des matieres par le
|égidateur fédéral, et dans les perceptions de I’ opinion publique.

On observe cependant que les circonstances, une modification de |’ environnement international ou une
modification de I’équilibre qui s était établi entre les différentes composantes de la population et de
I’Etat, peuvent aisément réactiver les attributs de I'Etat dont demeurent investies les collectivités
fédérées. Non seulement certains Etats se sont démembrés dans des conditions qui permettent de penser
que le satut d'Etat de leurs composantes a rendu I’ éclatement plus facile, mais méme en dehors de ces
cas dramatiques, des évolutions politiques peuvent témoigner du réveil des Etats membres. En sont un
exemple lesrévisons de la Loi fondamentale qui ont accompagné en Allemagne les derniéres étapes de
I"intégration européenne (I’ Acte unique et le traité de Maastricht) et I’ unificationt, ou en Suisse les
résultats du référendum sur |’ adhésion a I’ Espace économique européen. D’ autre part, la régionalisation
politique peut prendre laforme du fédéralisme, comme ¢’ est |e cas en Belgique.

1 Marcou, G. (1995), «L’évolution du fédéralisme alemand sous I'influence de I'intégration européenne et de
I’ unification», RDP, n°4, p.883-919.
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S I'on sen tient aux finaités de la régiondisation, on peut distinguer une finalité politique,
éventuellement liée aux particularismes ethniques ou culturels, une finalité économique, une finaité
de rationalisation et de modernisation des structures étatiques.

La régionalisation peut répondre a une finaité politique sans que cela implique un modéle particulier
de régionaisation. A vra dire, il est difficile de concevoir que b régionalisation soit dépourvue de
finalités politiques lorsgu’ elle comporte la création d'ingtitutions régionales dotées d une certaine
autonomie.

La régionalisation inscrite dans la constitution italienne de 1947 répondait bien a un projet politique,
qui trouvait son origine dans une conception de I'Etat élaborée au sein du Parti populaire au
lendemain de la Premiere guerre mondiae, et repris par la Démocratie chrétienne au lendemain de la
Seconde guerre mondiale. Dans cette conception, I'Etat doit reposer sur des corps intermédiaires,
comme |’ enseigne la doctrine de I Eglise catholique; les régions sont ainsi une extension naturelle des
autonomies locales, et un facteur de pluradisme contre les dangers de |'autoritarisme et du
centralisme™.

Bien que congue dans un esprit trés différent, la régionalisation frangai se obéissait auss a des finalités
politiques. Le projet gaulliste qui a échoué au référendum de 1969 tendait a renouveler les éites
locales sur lesquelles s appuyait le pouvoir central; 1a réforme de 1972 a au contraire eu pour objectif
de les intégrer dans le projet modernisateur poursuivi par I'Etat. Quant a la réforme de 1982, ele
faisait de la décentralisation un moyen de la démocratisation des institutions, et la régionalisation
avait pour objet d’en appliquer les principes au niveau de larégion.

En Espagne, la régionalisation est liée a la construction d'un Etat démocratique, contre |’ Etat
centralisateur et autoritaire de la période franquiste. Plus généradlement, la création d institutions
régionales éectives est toujours soutenue par I’ argument qu’ elle permet une plus grande participation
des citoyens aux décisions, dans le cadre de collectivités qui sont plus proches d’ eux que |’ Etat.

Dans certains cas, la régionalisation a pour finalité de répondre a une revendication régionaliste, dont
le but est d'obtenir une autonomie politique, la plus large possible, au nom du particularisme
ethnique, culturel ou linguistigue d'une région e dune population. Il sagit adors dune
régionalisation politique, qui est animée non pas par une logique d' intégration, comme celle de I’ Etat
fédéral, mais par une logique de différenciation. Dans des cas extrémes, elle peut conduire au
Separatisme.

En Espagne, la consécration des régions historiques, dont |e particularisme linguistique et culturel est
reconnu, S accompagne d'un statut particulier, et du refus par ces communautés autonomes d’ étre
fondues dans un régime commun a toutes les régions; elles revendiquent au contraire le maintien d’ un
statut particulier.

En Italie, cette logique ne concerne que de petites régions du nord qui sont caractérisées par leur
particularisme linguistique (Va d Aoste, Trentin Haut-Adige, Frioul-Vénétie julienne). En France, le
régionalisme corse et |e statut d’ autonomie de la Corse répondent a cette finalité.

1  Onida, V. (1988), “Landesbericht Italien”, pp.244-245 dans. Ossenbiihl, F. (Hrsg.), Foderalismus und Regionalismus
in Europa, Nomos, Baden-Baden.
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Au Royaume-Uni, la dévolution de prérogatives du Parlement a des assembl ées régional es écossaises
ou galloises jouit d' un regain de faveur dans I’ opinion (dans ces régions), ce qui refléte une certaine
exacerbation du sentiment régional, et elle consacrerait le particularisme de ces «nations» au sein du
RoyaJEne—Uni; ce régionalisme contraste avec |’ absence de tout sentiment régional en Angleterre
méme".

La finalité économique est présente dans a peu pres toutes les formes de régionalisation, notamment
dans celles qui ne donnent pas lieu a la mise en place d’un échelon d’ administration supplémentaire
ou d'ingtitutions nouvelles. Compte tenu de I’importance des systémes économiques régionaux dans
I” efficacité économique globale, et du fait que les biens publics produits par les institutions publiques
tiennent une place importante dans les systémes économiques régionaux, la régionalisation peut avoir
pour finaité d’ adapter les ingtitutions locales existantes aux besoins du développement économique,
ou de créer des ingtitutions nouvelles capables de mieux y répondre, dans le contexte politique et
institutionnel d’un pays donné.

Cest bien le sens de la régiondisation urbaine entreprise aux Pays-Bas, et en France la
régionalisation a toujours éé concue en vue de la réalisation des objectifs de I’aménagement du
territoire: le découpage des régions lui-méme répondait a cette findité, et le financement des
investissements publics a été la principale mission assignée aux régions, auss bien dans le projet
avorté de 1969 que dans les lois de 1972 et de 1982 et dans les pratiques dont elles ont permis le
dével oppement.

La politique régionale européenne est aussi un puissant facteur de régionalisation, puisgu’ elle |égitime
ce niveau d’ organisation territoriale. Au Portugal, si la création des régions prévues par la constitution
sur le continent S impose, ce sera dans une large mesure pour adapter les structures administratives a
la gestion des fonds structurels, dont le Portugal a beaucoup bénéficié; sur le découpage des régions,
un débat oppose les partisans de sept régions, selon un découpage éaboré par le ministere du Plan et
de la Coordination économique, et les partisans d’ un découpage en cing régions conforme aux unités
statistiques NUTS Il de la Communauté européenne. C'est a ces derniéres régions que correspondent
actuellement les Commissions de coordination régionale, qui sont des organes déconcentrés de I’ Etat.

En Suede, le débat sur la réforme de la carte des comtés a été relancé par la perspective de la
prochaine adhésion a I’ Union européenne, et la régionaisation est souhaitée surtout dans les régions
du sud du pays (Suede occidentale, Scanie, région de Stockholm), qui veulent développer leurs
relations avec les régions frontalieres des pays voisins, tandis que les collectivités locales des régions
périphériques sont d’autant plus intéressées par les ressources que peut leur apporter la politique
régionae que la crise économique que traverse le pays pese sur leur situation financiere.

Dans d' autres pays, la finalité économique n’'a joué que peu de role dans la régionalisation: c'est le
cas en Italie, ou les compétences des régions ordinaires font peu de place a I’ économie; en Espagne
également I’ économie N'a guére pesé dans la création des communautés autonomes. En revanche, le
role des régions, en tant qu’'ingtitutions, dans le développement des infrastructures et I’ animation des
résealx régionaux renforce les frontiéres administratives et entretient une dynamigue économique qui
soutient I’ ingtitution elle-méme?.

1  Sharpe, L.J. (1996), “Regionalism in the UK: the role of social federalism”, p.62-65 dans. Férber, G. / Forsyth, M.
(ed.), opcit.

2  Farber, G. (1996), “Regions in Europe: the economic perspective’, p.30 dans. Féarber, G. / Forsyth, M. (ed.), The
regions - Factors of integration or desintegration in Europe?, Nomos, Baden-Baden.
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L’ accentuation des disparités économiques ou de la compétition économique peut raviver des
régionaismes que |’ on croyait é&eints, et menacer I’ unité d' un pays, s dans les régions plus richesI’idée
simpose que I’on réussirait mieux s on N’ éait pas tenu ala solidarité avec les autres.

Enfin, larégionalisation a auss souvent pour finaité la rationalisation et la modernisation des structures
administratives; ne relevent cependant de la régionalisation au sens ou on I’a définie que les réformes
qui tendent cependant a favoriser I’ expression régionale, et pas seulement I’ action du pouvoir central. 1l
S agit dors d une régionalisation administrative.

Les régions francaise reflétent cette tendance, jusque dans I'indifférence de leurs limites a I’ égard
d anciennes définitions historiques des régions. Bien que le département coexiste avec la région, la
création de la région a accompagné la modernisation de I’ Etat.

En Suede, la discussion sur la carte des comtés et motivée avant tout par la constatation que le
découpage des comtés a perdu de son sens; les agences administratives nationaes (notamment celles qui
sont chargées des routes, ou encore de I’ enseignement) ont souvent adopté d’ autres divisons régionales
que les comtés pour I’ exécution de leurs missions.

L’adoption de régimes spéciaux de régionaisation peut auss étre considérée sous cet angle:
indépendamment des particularismes culturels, qui sont dailleurs trés inégdement affirmés,
I’éoignement et I'isolement justifient des ingtitutions particulieres et une autonomie plus grande. C et
ce que |I’on constate pour les régions insulaires d’ Espagne et du Portugal, pour la Sicile et la Sardaigne
en Itdie, aind que pour les régions d’ outre-mer en France.

Enfin, en Europe centrale et en orientale, I ingtitution de régions en République tcheque et en Slovaquie
répondrait auss a cette findité bien plus qu' atoute autre. Si les missions de dével oppement économique
sont mises en avant dans la présentation des réformes, le but généra est plutot de disposer d’'une
structure territoriale qui permette de décentraliser certaines compétences sur des unités qui auraient une
capacité administrative suffisante pour les assumer.

B. Les obstacles a la régionalisation

Des obstacles peuvent s opposer alarégiondisation ou seulement a certaines de ses formes. Tout d' abord
la crainte que la régiondisation ne menace I’ unité de I’ Etat; ensuite la crainte de priver I’ Etat des moyens
de mettre en cauvre ses politiques (mise en cause de la souveraineté interne de I’ Etat); enfin, la crainte des
collectivités locales de voir leur autonomie souffrir de la mise en place de cet échelon intermédiaire. Ces
trois craintes N’ ont pas, en générd, fait échec a la régiondisation, mais dles ont ingpiré des dispositions
destinées, soit a garantir I’ unité de I’ Etat, soit & protéger I’ autonomie des collectivités locaes existantes.

Lacrainte pour I’ unité de I’ Etat, qui pourrait é&re menacée par la création de régions trop puissantes, a, en
genérd fait obstacle a la création de grandes régions. C'est pourquoi on critique parfois le manque de
rationdité du découpage régiond ou la trop petite taille de certaines régions, bien que celle-ci s explique
en fat par la volonté de tenir compte de particularismes historiques locaux, comme cela se reflete
égaement dans la structure des Etats fédéraux (par exemple la Navarre, ou les Asturies — communauté
autonome monoprovinciae a statut ordinaire — en Espagne, ou les villes-Etats et 1a Sarre en Allemagne).

Bien sOr, ce n'est pas seulement lataille des régions qui peut congtituer une menace pour I’ unité de I’ Etat;
c'est la combinaison de lataille avec d autres caractéristiques. Avec 17 millions d' habitants, la Rhénanie
du Nord - Westphalie ne menace pas I'unité de I’ Allemagne; mais en Belgique la conjonction des
divisons linguistiques et économiques, qui opposent Walons francophones e Flamands
néerlandophones, a ébranlé I'unité du pays, laguelle repose aujourd hui sur un équilibre congtitutionnel
fragile dans un cadre fédérd.
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En Espagne, le régime «autonomique» se distingue du fédéralisme par la volonté de ne pas conférer
aux communautés autonomes les attributs qui en feraient des Etats, de crainte que la conjonction du
fédéralisme et du régionalisme ne fasse courir a1’ Etat espagnol le risque d’ un démembrement .

En Italie, la constitution de trés grandes régions, comme cela a été proposé par la Ligue du Nord,
congtituerait sans doute une menace pour |’ unité nationale; la Ligue milite d’ ailleurs aujourd’ hui pour
I”indépendance d’ une soi-disant «Padanie».

Dans le cas de la Belgique, comme dans le cas, hypothétique, de I’ Italie, ¢’ est aussi |a solidarité entre
les régions qui se trouve directement ou indirectement remise en cause. Cependant, le risque de
separatisme et moins grand lorsque la régionalisation bénéficie non pas a des régions fortes sur le
plan économique, mais au contraire a des régions plus faibles,

Au Royaume-Uni, le systéme budgétaire joue en fait en faveur de I'Ecosse & du Pays de Galles?, et
les ressources pétrolieres ne sont plus suffisantes pour soutenir en Ecosse un projet autonomiste
pousse; ces données sont de nature a assurer I’ unité du Royaume-Uni, dans le cadre d une réforme qui
introduirait la dévolution dans ces deux régions.

En Europe centrale et orientale, la préoccupation de garantir I’unité du pays est présente dans les
discussions sur la régionalisation, et les projets prévoyant un petit nombre de grandes régions ont peu
de chances d'ére retenus®; les gouvernements de ces pays sont en effet sensibles aux phénoménes
d attraction économique qui peuvent s exercer dans une zone ou existent de fortes inégalités de
développement.

Dans les pays qui ont mis en place des institutions régionales, des garanties juidiques de I’ unité de
I Etat ont été prévues. En France, le principe de I’indivisibilité de la République fait obstacle a ce que
le 1égidateur puisse reconnaitre des «composantes» au sein du peuple francais, comme cela a été jugé
par le Consell congtitutionnel en 1991 a propos du nouveau statut de la Corse.

La congtitution espagnole inscrit la régionalisation dans un cadre unitaire: elle proclame I’ «unité
indissoluble de la nation espagnole, patrie commune et indivisible de tous les Espagnols» (art.2), ele
interdit la création de fédérations entre des communautés autonomes, et les conventions de
coopération entre des communautés autonomes sont subordonnées a |'autorisation des Cortes
generales (art.145), elle prévoit des mécanismes de contrble destinés a assurer que les communautés
autonomes remplissent leurs obligations au sein du Royaume d Espagne (art.153 a 155). La
jurisprudence du Tribuna constitutionnel a rappelé que I’ autonomie ne comprend pas la possibilité
d agir de maniere qui nuise aux intéréts de la nation ou a d’ autres intéréts généraux distincts de ceux
de la communauté autonome en tant que telle, et que la solidarité est le corollaire de I’ autonomie
reconnue par la constitution’.

1  Garrido Fala, F. (1989), Tratado de derecho administrativo, Tecnos, Madrid, 11eme éd., val. 1, pp. 269-270.
2  Sharpe, L.J. (1996), op. cit. p.71-72.

3  Par exemple, le projet, soutenu en Moravie, de créer en République tchéque trois Lander, qui a tout de suite soulevé
de vives oppositions. En décembre 1995, s opposaient les préférences du Parlement (9 régions) et celles du Gouvernement
(dix-sept régions).

4 Voir le commentaire et la jurisprudence citée sous I'article 2 dans. Constitucion espafiola. Doctrinas del Tribunal

constitutcional, Trubunal supremo y Tribunal europeo de derechos humanos, par Pereda Rodriguez, JM.M. / Gonzélez
Rivas, J.J. / Martinez de Velasco, J.H. / Ibafiez, J.L.G. 1993), Ed. Colex, Madrid, 2éme éd., pp.17-18.
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Au Royaume-Uni, le projet de dévolution qui avait é&té préserté au parlement en novembre 1976
précisait qu'il N’ «affectait pas |’ unité du Royaume-Uni ni I’ autorité supréme du Parlement en matiére
de légidation concernant le Royaume-Uni ou une partie de son territoire» (I' partie, 81), et elle
réservait un pouvoir de contrdle du pouvoir central et du parlement sur lalégisiation régionale?.

La Begique est en fat, semble-t-il, le seul des pays concernés par la régiondisation dont la
congtitution ne contient aucune disposition relative a I'unité de I’ Etat; elle prévoit seulement une
procédure de réglement des conflits d'intéréts (art.143) qui S aoute au contrdle que la Cour
d arbitrage peut étre amenée a exercer. A cet égard, la congtitution fédérale de la Suisse est beaucoup
plus redtrictive (art.5a7).

Méme s I'unité de I’ Etat n’est pas menacée, la régionaisation est auss limitée par la volonté de ne
pas priver le pouvoir central des moyens de mettre en cauvre ses politiques. On retrouve fréquemment
cette préoccupation dans la conception de la régionalisation En France elle s exprime d’ une part dans
la combinaison de la décentraisation et de la déconcentration, qui permet au gouvernement de
S appuyer sur sa propre administration territoriale, et d’ autre part dans leslois sur les compétences qui
réservent certains pouvoirs al’ Etat. En Suede, on estime que la création de parlements régionaux dans
le cadre de comtés plus étendus pourrait mettre en danger la «souveraineté intérieure» de I'Etat?.

La déconcentration existe auss en Espagne et en Italie, mais les administrations territoriales
subordonnées au pouvoir central y sont moins développées qu’en France, ou elles sont placées sous
I’autorité du préfets de région et de département; en Espagne la situation varie d une communauté
autonome a une autre en fonction des compétences effectivement prises en charge par I’ administration
de la communauté.

Méme en Allemagne, dans le cadre d'un Etat fédéral, I’ exécution des lois fédérales par lesLander est
garantie par des dispositions constitutionnelles qui organisent le contréle des organes fédéraux (art.84
et 85), e la Loi fondamentale donne a la Fédération la possibilité de créer des administrations
directement soumises a I’ autorité du gouvernement fédéral (art.87), une possibilité dont il a souvent
ééfait usage.

Enfin, I'autonomie reconnue aux collectivités locaes vient souvent limiter la portée de la
régionalisation. A cet égard, au Portuga, la congtitution prévoit que la création des régions
continentales est conditionnée par le vote favorable de la maorité des consells municipaux
représentant la majorité de la population de la région (art.256), mais les communes portugaises, dont
I"histoire remonte au MoyertAge, craignent que la mise en place des régions ne réduise leur place
dans I'administration du pays, et leur oppostion a freiné jusqu’ici la mise en ocaure de la
régionalisation; le renforcement des garanties accordées a |’ autonomie communale semble avoir été
un préalable indispensable pour rendre possible la création des régions continentales.

Aux Pays-Bas, la réforme qui devait permettre I’ ingtitution de régions métropolitaines fondées sur les
plus grandes villes a é&é bloguée par I’ opposition de la population des communes d’ Amsterdam et de
Rotterdam a la remise en cause de I’ existence de leur commune dans sa forme actuelle.

1  Stanyer, J. (1982), «Le débat britannique sur le régionalisme et la dévolution», notamment pp.224-226 le résumé du
projet de loi, dans: Lagroye, J. / Wright, V. (dir.), «Les structures locales en Grande-Bretagne et en France», Notes et
Etudes Documentaires, n°4687-4688-4689, 30 octobre, La Documentation Francgaise, Paris.

2 Rapport sur laSuéde, par M. Osthol.
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En Suéde, ou les communes ont des compétences et des ressources trés importants, il est
vraisemblable, comme on I'a vu, que la régiondisation s opere sur la base de la coopération entre les
communes d’ une méme région.

En France, les départements éaient hostiles a la création des régions, et a cet égard la réforme de
1982 et les réformes qui ont suivi ont confirmé la place des départements dans le systeme
administratif francais, ce choix a limité les compétences régionales, mais en fin de compte cela a
favorisé le dynamisme des régions, qui ont moins de compétences de gestion, et, malgré le poids des
lycées, conservent une marge de mancauvre importante; elles sont auss les partenaires privilégiés de
I Etat au travers des contrats de plan Etat-région.

. LES CONSEQUENCESDE LA REGIONALISATION

Les conséquences de la régionaisation peuvent étre envisagées d’ une part dans les rapports entre les
régions et | Etat, et entre les régions ellessmémes; et d autre part dans les rapports ertre |’ autonomie
des collectivités locales et les régions. Sous cet angle, on est amené a resserrer le champ de I’ éude,
puisque |’ on ne peut ici considérer que les situations dans lesquelles des régions ont été effectivement
créées, en tant qu’institution nouvelles, dans le systéme politico-adminigtratif.

On devra comparer ici lasituation qui résulte de la régionalisation avec celle qui se rencontre dans les
Etats fédéraux; cela permettra de mieux faire ressortir les caracteres specifiques de la régionalisation
et du fédéralisme, et en méme temps ce qu’il y a de commun a tous les systémes qui doivent
conjuguer unité et autonomie, quel que soit le rapport entre les deux ééments.

1 Lesrapportsentre Etat et régions, et lesrapportsentrerégions

On a dga abordeé les dispositions qui sont destinées a assurer le maintien de I’ unité de I’ Etat. On se
concentrera ici d’une part sur les procédures et les méthodes de coordination et de coopération, et
d autre part sur les aspects de ces relations qui intéressert les finances publiques.

A Coordination et coopération

Il 'y a pas de séparation tranchée, dans la pratique, entre coordination et coopération. La coopération
suppose des objectifs communs entre les parties qui cooperent; elle inclut et dépasse la smple
coordination; mais la coordination suppose un minimum de coopération. En fait, dans tous les
systémes administratifs modernes, la coordination et la coopération ne sont que deux manifestations
du développement général des relations intergouvernementales.

Bien que I’on estime généralement souhaitable une répartition claire des compétences, capable de
mieux garantir a la fois I’autonomie des collectivités territoriales et la responsabilité des autorités
publigques devant les citoyens, la complexité des grands domaines de politique publique a souvent des
effets inverses, I'exercice d'une compétence légale impliquant souvent |’intervention d autres
autorités ou collectivités publiques.

Ce congtat s applique a la régionalisation, mais celle-ci entraine en gnéral un développement des
relations intergouvernementales, soit parce qu'ele conduit a I'ingitution d'un niveau de
gouvernement supplémentaire, soit parce qu’ elle s exprime par une coopération plus intense entre les
collectivités publiques au sein d’une méme zone geéographique. Parmi les raisons qui expliquent la
tendance a la régionalisation, il y a le besoin de mieux coordonner les différentes interventions
publiques ou d’ assurer une meilleure coopération entre les institutions.
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La structure des relations intergouvernemental es varie sensiblement selon les secteurs, en fonction de
la répartition des compétences entre les divers niveaux de gouvernement, mais auss en fonction des
rapports qu'ils entretiennent avec les intéréts concernés. Cependant, il est possible d'identifier
différents types de relations intergouvernementales, et on peut observer que certains se rencontrent
plus fréquemment dans certains pays que dans d autres, et ces différences paraissent liées a la nature
de |’ Etat et a son organisation congtitutionnelle.

Si on se limite au niveau régional, I’éventail se rétrécit, et certains modes de relations que I'on
observe quand les relations intergouvernementales impliquent a la fois I’ Etat et les communes ne se
rencontrent pas. Pour s en tenir aux modes de décision, il semble que I’ on puisse ramener les relations
entre Etat et régions, ou entre régions, a trois types essentiels: la coopération institutionnelle ou
déibérative, la coopération contractuelle, I’intégration.

Bien s0r, les réseaux informels jouent partout un réle dans ces relations, bien qu’il soit difficile d’en
rendre compte de maniere précise. La coopération ingtitutionnelle peut comporter le recours a des
formes conventionnelles, mais elle se distingue de la coopération contractuelle par le fait qu'ele
établit des formes permanentes et stables de coopération.

La coopération ingtitutionnelle est caractéristique des systemes fédéraux éudiés. Elle est I'un des
aspects du «fédéralisme coopératif»; dans une certaine mesure, elle correspond a |’ une des «lois» du
fédéralisme, selon laquelle les Etats membres participent a la direction politique de I’ Etat fédéral,
mais sous un autre aspect elle révéle la tendance a la centralisation qui a caractérisé I’ évolution des
Etats fédéraux, dans la mesure ou certaines de ces formes permettent au pouvoir fédéral d’ exercer une
influence sur les compétences des Etats-membres.

En Allemagne, tandis que le Bundesrat, compose de représentants des gouvernements des Lander,
assure la participation des Lander a la légidation fédérae, le fonctionnement du systeme administratif
alemand surmonte la dualité de I’administration fédérae et de I’administration des Lander en ayant
recours a de nombreuses instances intergouvernementales de coordination, d harmonisation et méme
de formulation des politiques qui associent les ministres compétents de la Fédération et des Lander.

On doit citer ici la conférence des ministres-présidents des Lander, dont le réle est de formuler une
position commune des Lander, (ce qui est souvent difficile) lorsque les circonstances le nécessitent
(par exemple en 1990 a propos des négociations sur l'unification de I'Allemagne et sur son
financement), et treize conférences ministérielles spécialisées (créées par voie de convention), parmi
lesquelles la conférence des ministres des transports, la conférence des ministres de I'aménagement du
territoire (MKRO), la conférence des ministres des finances.

Ces conférences sappuient sur dinnombrables commissions, comités, groupes de travail réunissant
les fonctionnaires de la Fédération et des Lander et qui sont chargés de préparer leurs décisions et
d'organiser leur exécution. Bien que la plupart de ces conférences soient dues a l'initiative des Lander,
la Fédération y joue le plus souvent le réle moteur. Les décisions des conférences ministérielles
doivent étre prises a l'unanimité, a moins qu'un texte n'en dispose autrement (par exemple pour la
MKRO).
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Une forme particuliere de la coopération entre la Fédération et les Lander et ingtituée par la Loi
fondamentale: ce sont les «missions communes» (Gemeinschaftsaufgaben) de la Fédération et des
Lander (art.91a et 91b), qui donnent lieu, dans les matieres visées, a un cofinancement et a une
planification conjointe, et qui sont organisées par une loi fédérale (cas de I’article 91a) ou par une
convention entre la Fédération et les Lander (cas de I’ article 91b). Les matieres qui font I’ objet des
missions conjointes sont de la compétence des Lander, mais en apportant un financement (50% en
genéral, au titre de |’ article 91a) et en participant ala planification, la Fédération exerce une influence
sur I” exercice de ces compétences™.

La coopération ingtitutionnelle n'exclut pas le recours a la coopération contractuelle. Les accords
entre la Fédération et les Lander sont devenus un mode frégquent de décision , et la Loi fondamentale
ou des lois fédérales en prévoient expressément |a conclusion dans certains cas®. De la combinaison
de ces deux formes de coopération, il résulte un mode de décision complexe, qui exige du Chancelier
gu'il sache jusgu’ou il peut dler vis-avis des Lander (notamment quand |’ opposition est majoritaire
dans leurs gouvernements) dans I’ exercice des compétences et des prérogatives fédérales, et la Cour
constitutionnelle fédérale est souvent saisie en cas de conflit.

En outre, les Lander passent souvent des traités entre eux pour |’ exercice de certaines compétences,
qui intéressent plusieurs Lander: on trouve des traités en matiére d’ aménagement du territoire, pour
I’ aménagemert de zones qui chevauchent les frontieres des Lander, mais qui doivent cependant faire
I’objet d'un projet d ensemble (par exemple la zone Rhin - Neckar, ou la périphérie des villes-Etats),
ou encore pour |’exploitation des réseaux de télévision, I’audiovisuel relevant de la compétence des
Lander en matiere culturelle.

Le systéme fédéral en Suisse est en fait tres différent du systeme fédéral alemand. C'est par une
assemblée, le Consall des Etats, dont les membres sont désormais élus au suffrage direct, a raison de
deux par canton (ou un par demi-canton), que les cantons participent a la Iégidation fédérae. Le
domaine de cette derniere n’a cessé de s étendre, et le fédéralisme suisse est aujourd’ hui couramment
qualifié de fédéralisme d exécution, ce qui signifie que I’ essentiel de la légidation est concentrée au
niveau fédéral, mais que I’ exécution des lois appartient en régle générale aux cantons.

1  Ces missions communes sont les suivantes: - 1) art.91a: les constructions universitaires (y compris hospitaliéres),
I’amélioration des structures agricoles et la protection des cotes, et I'amélioration de la structure économique régionale; le
comité de planification est paritaire, et les décisions sont prises ala majorité des trois-quarts, dont la majorité des Lander;
le comité de planification adopte un plan-cadre, mais celui-ci ne comprend pas de projets individualisés (sauf pour les
constructions universitaires), car la matiére du plan-cadre est de la compétence des Lander; - 2)art.91b: la planification de
I’ enseignement, et la promotion de centres et de projets de recherche scientifique dont I" intéréts dépasse celui d’ un Land.

2  Vaoir: Grewe-Leymarie, C. (1981), Le fédéralisme coopératif en République fédérale d’ Allemagne, Economica, Paris;
Marcou, G. (1994), «Les structures politiques et administratives», chapitre 2 dans. Marcou, G. / Kistenmacher, H. / Clev H.-
G., L’aménagement du territoire en France et en Allemagne, La Documentation Frangaise, Paris (version alemande publiée
par I’ Akademie fir Raumforschung und Landesplanung, Hanovre, 1994); SCHRECKENBERGER, W. (1983), «Les relations
intergouvernemental es au sein de laFédération», p.90s., dans: Konig, K. / von (Ertzen, J. / Wagener, F. (dir.), op. cit.
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La répartition des compétences |égidatives est plus complexe en Suisse qu en Allemagne et les
cantons exercent encore, en matiere |égidative, des attributions plus importantes que celles des
Lander alemands. Mais les cantons participent aussi a I’ exécutif de maniere indirecte, d une part en
raison de fait que les 7 membres du Consell fédéral, exécutif collégial de la Suisse, sont originaires de
cantons différents, et d autre part au travers des consultations auxquelles donnent lieu les politiques
ou lalégidation fédéraes, dans un systéme qui a particulierement dével oppé la culture du compromis.

En outre, les cantons suisses ont aussi développé |a pratique des accords intercantonaux (concordats),
comme le permet d'ailleurs explicitement la constitution fédérale, «sur des objets de Iégidation,
d administration et de justice» (art.7, a.2). Mais aors que la pratique alemande est celle de traités
entre deux ou quelques Lander sur des sujets d'intérét commun, les cantons suisses pratiquent des
accords négociés et signés entre les vingt-six cantons et demi-cantons. Les concordats représentent
ans une alternative a la centralisation fédérale de certaines matieres, a condition que les cantons
parviennent a s entendre.

Par une convention du 8 octobre 1993, les cantons ont méme éabli une conférence des
gouvernements cantonaux dont I’ objet est d’ améliorer la coopération entre les cantons, notamment en
ce qui concerne le développement du fédéralisme, la répartition des compétences entre la Fédération
et les cantons, la préparation des décisions fédérales, I’exécution des missions fédérales par les
cantons, la politique extérieure et d' intégration.

En Belgique, la loi spéciale modifiée de réformes ingtitutionnelles du 8 aolt 1980 (art.92bis) prévoit
gue la coopération entre I’ Etat, les communautés et les régions, rendue plus nécessaire que jamais par
la complexité et la fragmentation de la répartition des compétences, fait appel a des accords, dont un
certain nombre sont obligatoires. Ces accords permettent de rétablir I'unité matérielle d’'une
compétence et de coordonner les différentes autorités compétentes. Les accords de coopération sont
maintenus dans le systéme fédéral mis en place’.

La comparaison avec les Etats qui connaissent un régionalisme ingtitutionnel fait mieux ressortir ce
qui distingue les relations intergouvernementales dans ces pays. Tout d abord, il faut le souligner, il
N’ existe pas de participation des régions au pouvoir légidatif national, ni al’ exécutif national.

En Espagne, la composition du Sénat n’en fait pas une représentation des communautés autonomes,
car les quatre cinquiémes environ des senateurs sont élus dans le cadre provincial, et le gouvernement
est formé sur une base purement nationale. En revanche les assemblées des communautés autonomes
peuvent exercer I'initiative des lois dans certaines conditions (art.87).

Dans une certaine mesure, |’ Espagne s est inspirée du «fédéralisme coopératif allemand». Il existe
depuis 1983 des conférences sectorielles (conferencias sectoriales) établies par la loi pour assurer la
coopération entre I'Etat et les communautés autonomes,; ces conférences peuvent adopter des
conventions qui lient les parties dés leur signature?.

1  Coenraets, Ph. (1993), «Les accords de coopération dans la Belgique fédéral e», Administration publique, pp.158-200.

2  Elles sont aujourd hui prévues dans laloi du 26 novembre 1992 sur le régime commun de I’ administration publique
et delaprocédure administrative.
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En outre, le gouvernement central et les communautés autonomes élaborent bilatéralement des
conventions d’investissement dans certains domaines, soit parce que I’administration centrale tient a
la rédisation d'investissements déterminés sur le territoire de la communauté autonome, soit parce
que I'importance pour la collectivité des investissements envisagés et I'impossibilité qu'ils soient
réalisés exclusivement par la communauté autonome déterminent la prise en charge par I’ Etat.

Dans de telles circonstances, les deux administrations parviennent a un consensus ou a un accord sur
le mode de réalisation des investissements concernés, une convention appropriée signée par les deux
parties établissant les éapes de I’ opération et le partage du financement®. Enfin, les communautés
autonomes peuvent passer entre elles des accords pour la gestion de services publics qui leur sont
propres, dans les cas, les conditions et les termes prévus par leurs statuts (art.145).

Au Portugdl, il existe des formes de coopération institutionnelle au bénéfice des régions insulaires,
sous la forme de la participation a divers organes au niveau nationa; la congtitution prévoit en outre
que dans ces régions les «organes de souveraineté» consultent les organes du gouvernement régional
sur les questions intéressant la région qui relévent de leur compétence (art.231.2). Ces dispositions
n’ont pas d' équivalents pour les régions administratives prévues par la congtitution, mais qui ne sont
pas encore créées, ce qui correspond a la différence de nature juridique de ces deux catégories de
régions.

En Itdie, lasituation est caractérisée par la distinction entre les régions a statut spécia et les régions a
statut ordinaire. Alors que celles-ci dépendent a plus de 85% de leur budget de transferts du budget de
I'Etat, les régions a statut spécial ont des compétences plus éendues et disposent de ressources
propres significatives (environ 55% de I'ensemble de leurs ressources), qui leur permettent une
coopération avec I’ Etat sur une base plus équilibrée®. Mais e développement de la coopération entre
I’Etat et les régions repose essentiellement sur les instruments conventionnels, e méme pour les
régions a statut spécial on ne rencontre pas de firmes de coopération institutionnelle entre I’ Etat et ces
régions.

Le recours a la technique conventionnelle a trouve droit de cité dans le décret-1oi du 24 juillet 1977
(n°616), puis a connu d'autres applications, telles que les programmes de développement du
Mezzogiorno (loi n°64/1986). Mais des 1958, la Cour congtitutionnelle avait reconnu la nécessité
d une coopération étroite entre I Etat et les régions, et reconnait la Iégalité des accords entre | Etat et
une région. Aujourd hui, I'article 15 de la loi n°241/1990 permet a toutes les administrations
publiques de conclure des accords «pour régler le développement en coopération d’ activités d’ intérét
commur31»; les régions peuvent y recourir. Le droit italien reconnait la \aeleur contractuelle de ces
accords’.

C'est cependant en France que la coopération contractuelle entre I’ Etat et les régions a trouvé son
application la plus systématique. L’ existence de collectivités territoriales, auxquelles une compétence
générale est reconnue en dehors des attributions qu’ elles tiennent de la loi, et dont aucune ne peut,
selon laloi, exercer de tutelle sur une autre, a crée au sein du systeme administratif francais le besoin
de nouveaux instruments de coordination et de coopération.

1 Pola, G./ Marcou, G./ Bosch, N. (1994), «Investissements publics et relations intergouvernementales», p.290 dans:
Pola, G. / Marcou, G. / Bosch, N. (dir.); Investissements publics et régions L’ Harmattan, Paris.

2  Cassese, S./ Torchig, L. (1993), «The meso level in Italy», p.105 dans: Sharpe, L.J. (dir.), op. cit.

3  Sabbioni, P. (1996), «Les accords entre les administrations dans le systeme juridique italien», a paraitre dans.
Marcou, G. / Rangeon, F. / Thiebault, J.-L. (dir.), Le gouvernement des villes et les relations contractuelles entre les
collectivités publiques, a paraitre.
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Le contrat de plan Etat-région, issu de laloi de réforme de la planification du 29 juillet 1982, et qui a été
concu comme le moyen d'assurer la cohérence entre le plan de la nation et e plan de la région, et
devenu rapidement le principa instrument de coordination des interventions de |'Etat avec les
collectivités locales, et il a survécu au nouveau déclin de la planification économique nationae.

Il existe depuis 1983 un contrat de plan entre I’ Etat et chague région, conclu pour une durée de cing ans.
Laméthodologie de ces contrats a évolué dans le sens de la concentration des actions et de la précision
des clauses qu'ils contiennent, notamment les clauses financieres. Lavaleur contractuelle des clauses de
ces documents a &té affirmée par la loi dle-méme, et consacrée par le Conseail d Etat, bien que la
conciliation de ces engagements avec I’ annualité budgétaire soit toujours |’ objet de discussions.

Le processus d' éaboration du contrat de plan est devenu une négociation politique et technique
complexe, entre le préfet de région et les services de I’ Etat, d’ une part, et la région elle-méme d autre
pat. Le contrat comporte la mise en place d'un dispostif ingitutionnel commun de suivi et
d évauation. Dans I’ ensemble, |es parties mettent en cauvre le contrat conformément aux engagements,
et les gustements qui peuvent ére nécessaires sont Négociés, en revanche, il est peu fait usage de la
procédure formelle de révision du contrat que prévoit laloi.

Enfin, le contrat de plan Etat-région absorbe aujourd’ hui I'ensemble des engagements contractuels que
I’Etat prend dans une région, sur la base d autres contrats, qui peuvent ére prévus par des lois
particulieres, comme par exemple les contrats relatifs a des constructions universitaires au financement
desquels participent la région et éventuelement d’ autres collectivités locaes, ou le financement de
contrats avec d autres collectivités locales, comme les contrats de ville. En revanche il n’existe pas
d’institution permanente de coopération ou de coordination entre les régions et |’ Etat; le conseil nationd
de planification qui avait éé prévu par la loi de 1982, et auquel devaient participer les présidents de
région, est aujourd’ hui en sommeil.

Aux Pays-Bas, autre Etat unitaire, mais ou la régiondisation n'a pas donné lieu a la création
d ingtitutions nouvelles, on observe auss un développement du recours a la technique contractuelle. Le
Quatriéme Plan national d Aménagement (VINEX), approuvé par le parlement, prévoit pour son
application, des conventions avec les acteurs locaux et régionaux; il s agit en fait de conventions avec
desvilles (v. infra, 82), mais s le gouvernement a passe lui- méme directement des conventions avec les
quatre plus grandes villes du pays, il a délégué a I’Union des provinces néerlandaises, par une
convention qui en fixe le cadre, la négociation et la signature des conventions avec les communes de
dix-huit autres agglomérations®.

Le Royaume-Uni présente encore un autre modéle, pour le moment unique, qu on qudifiera
d intégration, avec |’ existence de ministéres régionaux pour I’ Ecosse, le Pays de Galles et I’ Irlande du
Nord, placés sous |'autorité d'un ministre membre du Cabinet, et placés sous le contrble de
commissions parlementaires réunissant les députés de ces régions.

Ces ministéres réunissent plusieurs départements correspondant a des ministéres sectoriels, dont ils
exercent les missons dans la région dont ils ont la charge; ils S appuient auss sur un grand nombre
d organismes non éu, tels que les agences de développement régional. Ces ministéres régionaux posent
de maniere trés particuliére la question des rapports entre | Etat et larégion, puisqu’ils sont alafois une
branche du pouvoir central et une organisation propre alaregion; ils sont alafois les représentants de la
région au sein du gouvernement et les agents d' exécution de la politique nationale dans la région.

1 De Bruijn, H. / van Eeten (1996), «L'administration négociée aux Pays-Bas. Une analyse des possibilités et des
limites des conventions dans les relations intergouvernementales et les relations public-privé», dans. Marcou, G. /
Rangeon, F. / Thiebault, J.-L. (dir.), op. cit.
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Dans les pays ou on n'a pas créé dinstitutions régionaes, ou seulement des administrations
déconcentrées au niveau régiona, le probléme des rapports entre la région et I'Etat ne se pose
évidemment pas, mais les rapports, au niveau local entre les collectivités locales et les services
déconcentrés de I’ Etat prennent de I'importance (Suéde, Angleterre, Portugal en ce qui concerne les
commissiors de coordination régionale, Hongrie, Pologne). En Suede, au Royaume-Uni, en Hongrie,
le comté, en tant qu’institution, peut difficilement étre considéré comme une région, méme s par
I’ évolution de ses missions et de sesinstitutions il concourt a la régionalisation.

En Suéde, il existe une double intégration, verticale et horizontale, du niveau du comté. D’ une part,
les élus du consail de comté dominent désormais le consal de I'administration d' Etat du comté, et
peuvent donc peser sur les orientations de I’ activité des services des agences administratives, qui ont
été, pour la plupart, regroupés dans I’Administration d’Etat du comté. D’autre part, il existe un
controle central formel et informel: de nombreuses directives des agences administratives nationales
encadrent |’ application de la |égidation nationale qui s applique a des compétences obligatoires des
comtés (i)u des communes; mais les liens partisans jouent aussi un réle dans I’ intégration des différents
niveaux:.

B. Finances régionales, solidarité et péréquation

Ce sujet tres complexe ne peut étre abordé ici que sous ses aspects généraux et politiques, et on se
limitera aillustrer les théses suivantes.

1) L’autonomie financiére des régions est en généra plus faible au niveau des ressources qu au
niveau des dépenses. Cette caractéristique vaut aussi bien pour les régions que pour les Etats fédérés,
al’ exception remarquable des cantons suisses et des régions francaises — mais bien sir pas alaméme
échdlle—ains que des comtés suédois s on les assimile a des régions, ce qui appelle des réserves.

Seules ces trois collectivités disposent d’ une véritable autonomie financiére au niveau des ressources,
car leurs ressources propres représentent un pourcentage important du total de leurs ressources, et
elles ont le pouvoir de lever des imp6ts dont elles fixent le taux, et dont elles déterminent donc le
produit, dans les conditions définies par laloi.

Les cantons suisses et les comtés suédois percoivent un imp6t sur le revenu et en fixent le taux; la
fiscalité propre rapporte 49% du total des ressources budgétaires des cantons?, et le produit de I’imp6t
sur le revenu représente prés des deux tiers des ressources totales des comtés®. Les régions francaises
ont des budgets beaucoup moins importants, car elles ont relativement peu d' attributions de gestion,
mais |es recettes fiscales propres représentent pres de 50% du total de leurs ressources.

En revanche, les régions italiennes et les communautés autonomes espagnoles tirent |’ essentiel de
leurs ressources de participations au produit d'impots nationaux, sur lequel elles n’ont aucune
influence, et de transferts budgétaires directs de |'Etat. En Espagne, les ressources propres ne
représentent que 10% du budget des communautés autonomes, dont la fiscalité propre 1% seulement;
en Italie, leur proportion a augmenté et atteint 15% mais la fiscalité propre et le produit d'impbts

1 Voirlerapport national sur la Suéde, par M. Osthol, ainsi que: Marcou, G. / Verebelyi, 1.(1993), op. cit. p.60-62, 88ss.
2  En1992, mais57% en 1984.

3 Voir aussi: Weber, L. (dir.) (1992), Les finances publiques d'un Etat fédératif, la Suisse, Economica, Paris;
Gustafsson, A. (1988), Local government in Sweden, The Swedish Institute, pp.115s.; Pettersson, R. (1994), «State budget
support to local government in Sweden», pp.89ss. dans: Marcou, G. (ed.), State budget support to local governments,
SIGMA, OCDE, Paris.
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transférés ne représentent guere plus de 10% — mais cette moyenne recouvre de grandes inégalités, car
les régions & statut spécial ont un pouvoir fiscal plus important!. En Allemagne, la situation des
Lander est assez semblable: plus de 85% des recettes fiscales proviennent de leur participation au
produit d’impdts nationaux; la fiscalité propre de Lander est peu importante.

2) Lesrégions qui ont de gros budgets sont auss celles qui ont I’ autonomie fiscale la plus faible. La
encore, la Suisse fait exception. Cette Situation s explique par le fait que I’on craint les distorsions
économiques qui peuvent résulter des inégalités de pression fiscae selon les régions. Ce motif a tres
explicitement éé pris en considération en Allemagne dans la conception du systéme des ressources de
la Fédération et des Lander. De plus, la volonté d assurer une certaine égalité dans le niveau des
sarvices a la population conduit a préférer a la fiscalité propre les transferts ou les participations au
produit d’impbts nationaux, car ces recettes peuvent étre plus aisement gjustées au niveau des
besoins®. Mais ces objectifs sont contradictoires, dans une certaine mesure, avec |’objectif de
I’ autonomie financiere.

3) La mise en oauvre de mécanismes de solidarité financiere et de péréquation n'est pas lié a la
régionalisation ou au fédéralisme; on la rencontre dans la plupart des systémes de finances publiques.
En revanche, ses modalités et surtout son intensité dépendent de facteurs institutionnels et de choix
implicites ou explicites entre des valeurs politiques.

Les systémes de péréquation les plus puissants semblent se rencontrer au Royaume-Uni et en Suéde,
et au niveau des budgets locaux, et non pas régionaux. Au Royaume-Uni, la péréguation repose sur un
principe d égalisation des ressources au colt estimé des besoins a couvrir: schématiquement, la
dotation de soutien du revenu (Revenue support grant) est calculé en confrontant |’ évaluation des
besoins hors dépenses en capital (Standard spending assessment) au montant des recettes attendues en
moyenne de la fiscalité locale propre ou transférée; |'évaluation des besoins est dans ce systeme
I’ opération la plus délicate, parfois controversee.

En Suede, il existe une péréquation au niveau des ressources fiscales, qui S applique al’impbt sur le
revenu. En ce qui concerne les communes, le principa dispositif repose sur la définition d’un niveau
garanti de bases d’imposition pour I'imp6t sur le revenu, et sur la fixation par le gouvernement d' un
taux d'imposition qui s applique ala différence entre les bases d’ imposition réelles d’ une commune et
le niveau garanti; il en résulte le montant de la dotation de péréquation qui est payée a la commune
par |’ Etat.

En Allemagne, il existe un systéme de péréquation complexe qui repose sur la répartition du produit
de la TVA. Depuis 1995, 56% du produit de la TVA vont a la Féedération, et 44% sont répartis entre
les Lander selon trois procédures principales: 75% de cette masse sont répartis en fonction de la
population, ce qui est d§ja une forme de péréguation, compte tenu de I'inégale répartition de I’ activité
économique; 25% donnent lieu a I’ attribution de suppléments d' impéts aux Lander dont I’ensemble
des recettes fiscales de toute nature est inférieur a la moyenne des Lander; enfin, les inégalités de
produit fiscal que I’on constate entre les Lander, en tenant compte cette fois de 50% des recettes
fiscales des communes du Land, donnent lieu a une péréquation horizontale en faveur des Lander qui
sont situés au-dessous d’ un indice de péréquation, et financée par les Lander les plus riches.

1 Vair les tableaux financiers publiés chaque année dans le volume 2 de I’ Annuario delle Autonomie locali, Edizioni
delle Autonomie, Rome.

2  En Allemagne, cet objectif trouve une formulation constitutionnelle: ¢’est I’ objectif de I’homogénéité des conditions
deviesur I'’ensemble du territoire fédéral (Loi fondamentale, art.106).
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En Suisse, la part des cantons a certaines recettes fédérales et la contribution des cantons a certaines
dépense sociales fédérales sont modulées en fonction d’ un indice de capacité financiére.

Cependant, auss bien en Suisse qu en Allemagne, le systeme de péréquation ne suffit pas; il est
complété par des subventions qui sont attribuées également en fonction de critéres d équité. Méme
ains les résultats ne correspondent pas toujours aux objectifs, et, par rapport au volume des budgets
en cause, ont parfois une incidence relativement limitée. En Suisse, la péréquation porte sur moins de
3% des budgets cantonaux; en Allemagne, avant I’intégration des Lander de I’ est, la proportion était
la méme, mais en 1995, on peut I'estimer a environ 12% des budgets des Lénder; c'est d'ailleurs
I”importance de ce transfert qui explique I’augmentation de la part de la TVA qui est attribuée aux
Lander a partir de 1995, pour éviter que les budgets des Lander de I’ ouest, qui deviennent presgue
tous contributeurs, ne soient déséquilibrés’.

4) Larégionalisation peut aussi s accompagner de pressions terdant a régionalisation des ressources
plutdt qu’a la solidarité financiére interrégionae. Elle peut aors contribuer & entretenir les inégdités
et non a créer des conditions favorables au dével oppement endogéne.

L es égoismes territoriaux peuvent se manifester sous de multiples formes et a différents niveaux, mais
ils peuvent trouver dans les ingtitutions et I’autonomie les moyens de simposer. Dans des
circonstances plus dramatiques ils ont aimenté le séparatisme de certaines républiques dans les
anciennes fédérations yougoslaves et soviétiques®. Ce risque existe particuliérement lorsque la
régionalisation politique bénéficie aux régions riches.

5) Enfin la création de régions, mais aussi les progres de la décentralisation semblent favoriser une
pression a la hausse des dépenses publiques, méme lorsque les régions ne contrélent pas, ou
seulement dans une faible mesure, I'évolution de leurs ressources. Ce phénoméne est observable
notamment en Espagne, en Italie et en France.

En Espagne, la part des communautés autonomes dans le total des dépenses publiques est passée de
6,1% en 1982 a 22,6% en 1992, et demeure depuis a ce niveau; leurs effectifs en personnel passent de
3,9% a 39,1% du total de lafonction publique espagnole de 1982 a 1994, alors que pendant a peu pres
la méme période (1981-1991) cele-ci a augmenté de 50%.

En Italie, les dépenses des régions ont, en proportion, a peu pres la méme importance, et on estime
gue c'est la croissance économigue qui a permis la régionalisation, notamment en raison du fait que
les compétences les plus importantes des régions a statut ordinaire sont de nature sociale, et qu'elles
ont permis a la classe politique de controler directement une certaine proportion des dépenses
publiques; il en résulte que le réle des régions est d’ autant plus grand que la situation économique leur
permet de gérer des ressources plus importantes®.

1  SurI’Allemagne, on renvoie & Marcou, G. (1994), «Finances publiques et inégalités territorial es», pp.185-227 dans:
Marcou, G. / Kistenmacher, H. / Clev H.-G., op. cit., ains que: Bundesministerium der Finanzen (1994), Finanzbericht
1995, Bonn, notamment pp.99ss.

2 A propos de I'éclatement de I'URSS et des tendances autonomistes de certaines régions de Russie, Marcou, G.
(1993), «Local government and economic development», notamment pp.218-221 dans: Marcou, G. / Verebelyi, I., op. cit.

3 Cassesg, S./ Torchia, L. (1993), «The meso level in Italy», p.113, dans: Sharpe, L.J. (dir.), op. cit.
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En France, ou les conseils régionaux votent les taux des impots qu'ils percoivent sur les méme bases
gue les communes et le départements, la part des régions dans le produit des impéts directs locaux est
passe de 5 a 8% entre 1988 et 1994, les dépenses totales des régions ont augmenté en valeur réelle
depuis 1984 a un taux supérieur a 20% par an ou proche de ce taux jusqu'en 1988; malgré un
ralentissement a partir de 1987, qui correspond auss a |’ achévement de transferts de compétences, le
taux de croissance a été supérieur a12% jusqu’ en 1991; I’ évolution des dépenses d’ investissement est
encore plus significative, car leur taux de croissance a été beaucoup plus rapide que celui des
dépenses d’ investissement des départements et des communes®.

Cette évolution ne semble cependant pas entierement imputable a la création de régions; elle parait
liée a tout processus de décentralisation. La dépense publique est dans une certaine mesure auss un
mode de Iégitimation; les élus des nouvelles ingtitutions doivent répondre aux besoins auxquels ils
sont confrontés. Cela corrobore I"hypothése de Jim Sharpe selon laguelle le méso gouvernement
renforce la coalition des consommateurs par rapport aux coalitions de producteurs caractéristiques du
néo-corporatisme moderne?.

2. L’autonomie locale face aux régions

La régionalisation produit naturellement des effets différents sur |’ autonomie des collectivités locales
selon qu' elle se réalise ou non par I’ addition d’un niveau de gouvernement aux collectivités locales
existantes. Il est évident que lorsque la régionalisation se réalise par une transformation des fonctions
des ingtitutions du niveau intermédiaire ou la coopération entre les communes, elle ne réduit pas
I’ autonomie de ces collectivités locales; elle peut au contraire la renforcer par rapport au pouvoir
central.

Mais d’'un autre coté les conséquences positives ou négatives pour les collectivités locales ne sont que
I’un des éléments a prendre en compte pour évauer les méites de la régionaisation, ou plus
précisément des formes qu’ elle prend dans un pays donné. La comparaison entre la régionaisation et
le fédéralisme est, ici encore, pertinente pour apprécier les manifestations institutionnelles spécifiques
de larégionaisation.

On examinera aing successivement la situation des collectivités locales infrarégionales dans le cadre
de la régionalisation dans I Etat unitaire, puis dans le cadre de la régionaisation politique et enfin
dans le cadre Etats fédéraux. Trois variables sont pertinentes pour |'analyse de conséguences de la
régionalisation sur I’autonomie locae: la dépendance statutaire des collectivités locales; leur
dépendance fonctionnelle et enfin leur dépendance financiére®.

A Les collectivités locales infrarégionales et |a régionalisation dans |’ Etat unitaire

Le casle plustypique est ici celui de la France, dont on peut rapprocher celui du Portugal, bien que la
régionalisation soit encore hypothétique sur le territoire européen de ce pays. Dans les deux cas, la
régionalisation a été conditionnée par I’ objectif de ne pas affecter I’ autonomie des autres collectivités
locales.

1  Rapport sur laFrance par G. Marcou.
2  Sharpe, L.J. (1993), op. cit. p.17.

3 Voir Nihoul, M. (1993), La commune dans I'Etat fédéral. Analyse comparative de la sitation dans cinq Etats
fédéraux: les Etats-Unis, le Canada, I’ Allemagne, la Suisse et I’ Espagne, Le Mouvement communal , pp.8-21.
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En France et au Portugd, les régions ellesmémes sont des «collectivités locales», au sens
congtitutionnel du terme; elles ne sont donc pas d une autre nature juridique que les communes ou
d autres collectivités locales. En France, les régions ont été créées par la loi comme le permet la
congtitution, mais leur existence n’est pas de nature constitutionnelle, a la différence du département
et de la commune, tandis qu’ au Portugal, les régions administratives sont prévues par la constitution
mais leur création est subordonnée a la volonté du Iégidateur ains que de la mgjorité des communes
de la région (constitution: art.238 et 256; v. supra, 1.1.B). L’ autonomie locale (ou principe de libre
administration des collectivités locales) est reconnue et protégée par la constitution.

Dans ce modéle n'y a pas de dépendance statutaire des collectivités infrarégionales a I’ égard de la
région, puisgue les ingtitutions comme les compétences de ces collectivités sont déterminées par la loi
nationale, y compris les modifications territoriales ou les conditions dans lesquelles dles peuvent
intervenir. Clairement, ni la région francaise ni la région administrative portugaise n’exerce de
compétence statutaire envers les autres collectivités locales, e département et la commune en France,
lesmunicipios et les freguesias au Portugal .

En outre, les contréles sur les collectivités locales (contréle de légalité, contrbles financiers) sont
exercés par |I'Etat et non par la région: ils font intervenir des ingtitutions de I’ Etat, préfet en France,
gouverneur civil du district au Portugal®, ainsi que les juridictions compétentes, dans certains cas le
gouvernement |ui-méme? ou un ministre.

La protection de I’autonomie des collectivités locales infrarégionales est recherchée dans les deux
pays par des moyens différents. Au Portugal, une partie des membres de I’ assemblée régionae sera
élue par le collége des conselllers municipaux des communes de la région (obligatoirement moins de
lamoitié), tandis que ses autres membres seront éus au suffrage direct.

Les collectivités locales portugaises se voient reconnaitre un pouvoir réglementaire par la congtitution,
mais elles sont aussi tenues au respect des reglements formés par les collectivités locales du niveau
supérieur, ce qui signifie que les régions administratives pourront faire des réglements s imposant aux
communes. Cependant, la congtitution prévoit que les régions administratives, qui auront pour
mission de coordonner et soutenir les communes, devront respecter leur autonomie et s abstenir de
limiter leurs pouvoirs.

En France, les collectivités locales ne disposent pas d’ un pouvoir réglementaire, en dehors des cas ou
celui-ci est expressément prévu par la loi dans la cadre de I'exercice d'une compétence; d ou
I’'importance de la négociation, des incitations et du recours au contrat dans les rapports entre la
régions d’'une part, les départements ou les communes d'autre part. En outre, la répartition des
compétences entre les communes, les départements et les régions «ne peut autoriser I'une de ces
collectivités a éablir ou exercer une tutelle, sous quelque forme que ce soit, sur une autre d entre
elles» (CCT: art. L.1111-3), et la décison d'attribuer ou de refuser une aide financiére a une autre
collectivité locale «ne peut avoir pour effet |’ éablissement ou I’ exercice d' une tutelle...» (art. L.1111-
4). En revanche, la composition partielle des conseils régionaux par des représentants des collectivités
locales, envisagée dans le projet de 1969 et appliquée a I’ établissement public régiona de la loi de
1972, a été abandonnée.

1  Quand les régions seront créées, un représentant du Gouvernement sera nommeé dans chaque région; il représentera
aussi les communes aupres des communes (constitution: art.262).

2  Notamment ladissolution du conseil municipal.
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Ces dispositions montrent que I’on veut éviter qu'une dépendance fonctionnelle des communes,

notamment, envers la région (ou en France le département) ne s établisse, mais elles montrent auss

qu’'elle peut étre indirecte, et procéder par exemple d'un «soutien», notamment financier. Tout régime
de subvention introduit inévitablement une certaine dépendance, ne serait-ce que par la détermination
de I’ objet de la subvention. Maisil est important alors d’ apprécier sur quoi repose le systéme général
de ressources.

On ne peut le faire ici que pour la France, puisque les régions administratives portugaises n’ existent
pas pour le moment, mais on peut ici mettre en évidence que les finances communales et
départemental es sont indépendantes des finances régionales: chaque collectivité locale dispose de sont
propre pouvoir fiscal, et le transferts budgétaires les plus importants sont attribués par I’ Etat sous une
forme globale (sauf les subventions d’ investissement aux communes de moins de 2 000 habitants); les
régimes de péréguation financiére sont géres par |’ Etat, et non par larégion, al’ exception de fonds de
péréquation de faible importance qui sont gérés par le consell général, au niveau du département.

De maniere générale, dans les Etats unitaires, la congtitution contient des dispositions destinées a
ingtituer les collectivités locades, a garantir leur autonomie et a éablir le contréle de I'Etat. Le
Royaume-Uni est ici la seule exception, mais davantage pour la nature de sa constitution (qui n'est pas
écrite) que pour le contenu de celle-ci. Dans les Etats unitaires sans institutions régionales, le contréle
sur les collectivités locales est toujours exerceé par |’ Etat ou par son représentant local, et non par une
collectivité locale du niveau intermédiaire; ¢’ et le cas en Suede, comme désormais en Hongrie ou en
Pologne, notamment.

Les Pays-Bas font cependant exception, puisque le conseil provincia est compétent en matiére de
réorganisation communale, et que I’ exécutif élu par le conseil provincia (que préside toutefois le
commissaire de lareine) exerce latutelle sur les communes et leurs organismes de coopération.

B. Les collectivitésinfrarégionales et la régionalisation politique

La régionalisation politique s est accompagnée, dans tous les cas que I’ on peut observer (I’ Espagne,
I’Italie, mais aussi a cet égard la Belgique bien qu’ elle soit aujourd’ hui un Etat fédéral, et, pour les
régions d’ outre-mer le Portugal), d’un partage de compétences entre |’ Etat et larégion al’ égard des
collectivités locales.

Comme dans I’ Etat unitaire, la constitution nationale détermine quelles sont les collectivités locales,
et définit les garanties de |'autonomie qui leur est reconnue. La légidation générde sur les
collectivités locales demeure nationale. En Espagne, comme en Italie, et de méme qu’ en Belgique ou
en France ou au Portugal, |'existence des communes et (sauf au Portuga) des provinces, comme
niveau intermédiaire, est garantie par la congtitution.

Toutefois, il existe une concurrence de fait entre la région et la province, et dans la régionalisation
politique a été facilitée par la faiblesse de I’échelon provincia, et a consacré son caractére mineur.
Aing, aors qu’ en France les dépenses des départements représentent 46% du montant des dépenses
des communes (y compris les groupements de communes a fiscalité propre), celles des provinces
belges ne représentent que 20% de celles des communes, celles des provinces italiennes moins de 9%
des dépenses des communes.

1  Toonen, T.A.J. (1993), "Dutch provinces and the struggle for the meso"”, pp.132-133 dans: Sharpe, L.J. (ed.), op. cit.
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En Espagne, la situation est plus difficile a apprécier. En effet, I’ échelon provincia a disparu dans les
communautés autonomes uniprovinciales, mais les territoires historiques basques et la Navarre
bénéficient du régime foral, ce qui augmente leurs ressources, dans les autres communautés
autonomes, la stuation est parfois caractérise par le conflit ingtitutionnel (Catalogne, Cadtille- La
Manche, Pays de Vaence), parfois par la coopération. De maniére générale, la régionalisation
politique tend a faire de la province une circonscription de la région.

Il existe une dépendance statutaire partielle des collectivités locales envers les régions, qui S exprime
dans le partage des compétences normatives et dans la répartition des pouvoirs de contréle. En
Espagne le Iégidateur national fixe les bases du régime local (loi du 2 avril 1985), regle les finances
locales (loi du 28 décembre 1988) ainsi que le régime des biens (décret-1oi du 13 juin 1986); mais les
communautés autonomes exercent aussi un pouvoir légidatif subordonné, qui a porté par exemple sur
la création de collectivités locales particulieres au-dessous du niveau de la province, telles que les
comarcas (arrondissements) en Catalogne et dans les Asturies, les communautés de communes
(mancomunidades de municipios) en Aragon, |’organisation de zones métropolitaines, ou sur les
compétences des provinces et leurs relations avec la communauté autonome, par exemple.

La communauté autonome est également compétente pour statuer sur la création ou la suppression de
communes, ou la modification de leurs limites territoriales (loi du 2 avril 1985, art.13). Le controle de
légalité est partagé entre I'Etat et la communauté autonome, qui sont destinataires des actes de la
collectivité locde et peuvent en demander au juge I'annulation; en revanche, le Tribunal
congtitutionnel a mis un coup d’ arrét a la volonté de certaines communautés autonomes d’ éablir une
tutelle plus étroite sur les provinces, notamment sur leurs budgets.

Le Portuga a institué un régime voisin dans les régions autonomes insulaires. Cellesci peuvent
|égiférer sur le régime des collectivités locales, dans |e respect de la congtitution et des lois générales,
elles statuent sur les circonscriptions des collectivités locales (création, suppression, modification),
elles exercent latutelle,

En Italie, la légidation sur les collectivités locaes reste nationale, mais les régions peuvent |égiférer
sur les circonscriptions communales (constitution: art.117). La loi 142/1990 établit des dispositions
qui permettraient aux régions d entreprendre une rationalisation de I'organisation territoriale
communale, et elle prévoit la création de communes métropolitaines dans neuf agglomérations
urbaines qu’ elle énumeére, laissant au |égidateur régiona le soin de mettre en cauvre cette réforme et
de déterminer d’ autres communes métropolitaines, ces communes se superposent aux communes
ordinaires et cumulent avec leurs attributions celles de la province.

1  Sur laBegiqgue: De Bruycker, Ph. / Dujardin, Ph. (1994), «La décentralisation a I’ épreuve de la nouvelle forme de
I’ Etat», pp.59-90 dans. Delcamp, A. (dir.), Les collectivités décentralisées de I’Union européenne, La Documentation
francaise, Paris; Delmartino, F. (1993), “Belgium: in search of the meso level”, pp.40-60 dans: Sharpe, L.J. (dir.), op. cit.; -
Sur |’Espagne: Fernandez Espinar Lopez, L.C. (1994), «Espagne: les structures locales dans I'Etat des autonomies»,
pp.117-148 dans: Delcamp, A. (dir.), op. cit.; Cuchillo, M. (1993), “The autonomous communities as the Spanish meso”,
pp.210-246 dans. Sharpe, L.J. (dir.), op. cit.; - Sur I'ltalie. Merloni, F. (1994), «ltalie: I'Etat régional contre la
centralisation ?», pp.233-254 dans. Delcamp, A. (dir.), op. cit.; Cassese, S./ Torchia, L. (1993), op. cit. pp.91-116.
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La lenteur de |’ application de la réforme (sauf a Bologne et a Génes) illustre les limites du pouvoir
régional a I’égard du pouvoir communal. En revanche, la lenteur du processus prévu par la loi
142/1990 pour le transfert ou la délégation de compétences des régions aux communes et aux
provinces refléte |a réticence des régions & décentraliser™.

En Italie également, le contrble sur les collectivités locales est partagé entre I’ Etat et la région: le
contrble sur les actes est exercé par un organe de la région défini par une loi de la République
(condtitution: art.130); la loi 142/1990 fixe les principes relatifs a ce contrle, détermine la
composition du comité régional du contrdle, et supprime la possibilité d’ un contréle d opportunité; le
controle sur les organes éectifs dissolution ou révocation) est retenu par I’ Etat.

Le projet britannique de dévolution a |’ Ecosse et au Pays de Galles de 1976 prévoyait de donner aux
assembl ées régionales le pouvoir de légiférer sur le gouvernement local et les finances locales, maisiil
garantissait les compétences actuelles des autorités locales.

Malgre latransformation de la Belgique en Etat fédéral, lalégidation sur I’ organisation communale et
provinciale demeure nationale (voir la nouvelle loi communale du 26 mai 1989). Cependant, la
coopération intercommunale reléve désormais de la compétence des régions (loi du 16 juillet 1993
précisant la répartition des compétences), et depuis 1980 la tutelle sur les collectivités locaes a été
progressivement régionalisée. Aujourd’ hui, la région est compétente pour organiser et exercer la
tutelle sur les communes, sous réserve des tutelles spécifiques organisées par le |égidateur national et
communautaire? dans les matiéres de leurs compétences respectives,

De maniere générale des compétences régionales, appuyées sur un pouvoir légidatif et des moyens
financiers importants, favorisent une certaine dépendance fonctionnelle et financiére des collectivités
locales envers la région. Notamment en Espagne et en Belgique, la volonté des communautés
autonomes et des régions (ou des communautés) respectivement d' affirmer leur autonomie par rapport
au pouvoir central les conduit a éablir leur pouvoir d' autant plus fermement sur les collectivités locaes,
qui pourraient trouver intérét arechercher I’ appui du pouvoir central en certains domaines.

L’ effet de proximité joue en défaveur des collectivités locales: |'autorité régionale peut exercer un
contréle plus détaillé que le contréleur étatique; le |égidateur régiona éant un légidateur subordonné,
puisqu’il est tenu par la légidation nationde, est tenté de Iégiférer a un degré élevé de détail, ce qui
réduit |’ espace dans lequd doit naturellement s exercer |’ autonomie communale ou locae.

De plus, s dans le cadre de la décentraisation régionale, le juge administratif peut toujours étre sais
contre une mesure d’ une collectivité locale portant atteinte |’ autonomie locale au détriment d’ une autre,
dans le cas de la régiondisation politique, la contestation des lois régionales par les collectivités locales
est plus difficile enraison du pouvoir reconnu alarégion de faire deslois.

En Espagne, seule la commission nationale de I’ administration locale, ou en son sein la représentation
des collectivités locales, peut demander a une autorité compéente de déférer une loi, nationale ou
régionale, au Tribuna congtitutionnel (loi du 2 avril 1985: art.119). En Italie, seul le commissaire du
gouvernement dans la région peut soulever |'incongtitutionndité d une loi régionale devant la Cour

1 Seon I'article 3 de la lai, les régions organisent I’ exercice des fonctions administratives au niveau local par les
communes et les provinces, sous réserve des fonctions de caractere «unitaire» qui doivent étre exercées au niveau régional .

2  Onrappelle qu’ en Belgique la communauté est une collectivité publique fédérée, spécialisée dans les compétences
dites «personnalisables».
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congtitutionnelle; les collectivités locaes ne disposent elles-mémes que de la possibilité de soulever
I'exception d'inconstitutionnalité contre une loi régionale en cours d'instance’. En Belgique, en
revanche, les collectivités locales peuvent exercer un recours direct &la Cour d Arbitrage?.

C. Les collectivités locales dans |’ Etat fédéral

L e cas des Etats fédéraux se distingue nettement, non seulement de la décentralisation régionale, mais
auss de larégiondisation politique. Le statut des collectivités locales reléve en effet exclusivement de
la compétence des Etats fédérés, sous réserve des dispositions contenues dans la condtitution. La
Belgique n'est pas une véritable exception, car la congtitution y introduit le fédéralisme a partir du
régionalisme ingtitutionnel, et le systéme fédéra belge reste encore trés marqué par le régionalisme
ingtitutionnel.

Cette situation s explique par le fait que I’ Etat fédéral repose sur des Etats fédérés; il procéde d' une
superposition des attributs de I'Etat a deux niveaux différents, et, sous réserve des compétences
fédérales d’'exécution directe, I’administration intérieure est de la compétence des Etats membres.
C'edt en tout cas a ce modele que répondent I'Allemagne, I'Autriche et la Suisse, mais il existe une
certaine diversité.

Tout d'abord, la congtitution fédérae ne se prononce pas nécessairement sur I'existence et
I’ autonomie des collectivités locales. La constitution fédérale suisse est muette sur ce sujet, comme le
sont les congtitutions des Etats-Unis et du Canada.

La Loi fondamentde dlemande reconnait et garantit le principe de libre administration
(Selbstverwaltung) des collectivités locaes en termes généraux, y compris le principe de |’ autonomie
financiere (art.28), et dle fixe les bases du systeme des ressources des collectivités locaes (art.106.5 a
8). La condtitution fédérale de I’ Autriche est beaucoup plus détaillée et contient, du point de vue
matériel, une véritable «loi-cadre» sur le régime des collectivités locaes (art.115 a 120, aing que laloi
congtitutionnelle modifiée sur les finances du 21 janvier 1948). En revanche, ¢’'est dans la congtitution et
les lois des Etats fédérés que I’ on trouve expose le régime des collectivités locales; on principe on ne
trouve pas de loi fédérale sur |’ organisation territoriale et sur le régime des collectivités locales®.

On peut en fait observer que dans les Etats fédéraux, les collectivités locales sont dans la dépendance
satutaire, fonctionnelle et financiere de I’ Etat fédéré; le droit fédéral, lorsque la condtitution fédérale
contient des dispositions relatives aux collectivités locales, est plutdt 1a source des garanties contre les
pouvoirs de |’ Etat fédéré dont relévent les collectivités locales. En principe, les collectivités locales
n’ont pas rapports directs avec I’administration fédérale; pour elles, I’ Etat, ¢’ est |’ Etat fédéré auquel
elles appartiennent.

Il existe cependant une dépendance fonctionnelle et financiere partielle a I’égard de la Fédération,
dans la mesure ou le |égidateur fédéral peut définir des programmes qui impliquent la participation
des collectivités locdes (par exemple dans le domaine des politiques sociales), et il affecte
directement les budgets des collectivités locales, d'une part s'il ne compense pas totalement les
charges qui naissent des programmes fédéraux, et d autre part S'il intervient sur les ressources des
collectivités locales, par exemple par des mesures de politique fiscale inspirées par d’ autres objectifs.

1  Congtitution, art.134; loi 87/1953 du 11 mars 1953, art.23.
2 Cearésultedelaloi spéciale sur laCour d’ Arbitrage du 6 janvier 1989.

3 Cependant, en Russie la Fédération a adopté une loi sur les principes généraux de I’autonomie des collectivités
locales (loi du 29 ao(t 1995).
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Un exemple caractéristique est donné par les discussions qui se poursuivent en Allemagne sur la
suppression partielle de la taxe professionnelle et les ressources de remplacement qui devraient étre
introduites (par exemple une participation au produit dela TVA ou le produit d’ une écotaxe)®.

Contrairement a une idée regue, s le fédéralisme favorise indiscutablement la diversité ingtitutionnelle
au niveau des collectivités locales, il ne favorise pas la décentraisation. Plus exactement, le
fédéralisme est neutre par rapport a la décentralisation. C'est en effet a I'intérieur de chague Etat
membre que se pose le probleme de la décentralisation.

L e degré d’ autonomie des collectivités locales dépend de I’ éendue des garanties qui se trouvent dans
la congtitution fédérale, de I'éendue des compétences et du degré d autonomie financiere des
collectivités locdes, telles qu'elles résultent de la congtitution et de la Iégidation de chaque Etat
fédéré, mais la condtitution fédérale peut admettre auss bien des systémes centralises que des
systémes décentralisés. D’ailleurs au sein d’une méme fédération, il peut exister des différences
sensibles dans le degré d’ autonomie réelle des collectivités locales; c’'est un fait d expérience auss
bien en Allemagne qu’ en Suisse.

L’ autonomie des collectivités locales est parfois plus grande dans les Etats unitaires que dans les Etats
fédéraux, comme on peut I’ observer si on se tourne vers la Suéde ou le Danemark?; une comparaison
détaillée entre la France et I’ Allemagne fait auss apparaitre qu'a beaucoup d' égards les communes
francaises, plus spécialement les villes, ont plus d autonomie que leurs homologues d’ Allemagne,
notamment sur le plan financier et en matiere d’'urbanisme - ce qui ne présente pas que des
avantages®.

1 “Die Reform der Kommunalfinanzen”, Informationen zur Raumentwicklung, n°8/9 1995, Bundesforschungsanstalt
fir Landeskunde und Raumordnung.

2  Sur le Danemark, vair: Jergensen, H.O. (1994), «Communes et comtés. le modéle nordique», pp.91-115, dans:
Delcamp, A. (dir.), op. cit.

3 Marcou, G. / Kistenmacher, H. / Clev H.-G. (1994), op. cit., en particulier chapitres 4, sur la planification (par H.
Kistenmacher et H.-G. Clev), et 5, «Finances publiques et inégalités territoriales» (par G. Marcou), ainsi que: Pola, G. /
Marcou, G. / Bosch, N. (1994), op. cit.



CONCLUSIONSDU CDLR
1 L es différents modéles de régionalisation

L'histoire, les particularités culturelles, linguistiques et plus en général humaines, la géographie, la
situation économique et sociae, les sensibilités et les tensions politiques qui caractérisent chacun des
Etats membres du Conseil de I'Europe engendrent et expliquent les grandes différences existantes
dans I'organisation territoriale de ces Etats et ne permettent pas de dégager une notion commune de
région ou d'appréhender par une définition univoque la régionalisation.

Ce terme peut designer des phénomenes tres différents, parmi lesquels figurent également certaines
formes de coopération entre collectivités locales et méme la déconcentration des services
adminigtratifs de I'Etat. En effet, la régiondisation peut avoir lieu — e souvent a lieu —
indépendamment de |'existence ou de la création d'un échelon territoria régional.

L a déconcentration des services administratifs de I'Etat se différencie clairement des autres formes de
régionalisation, puisqu'il sépuise presque entiérement dans la réorganisation de I'administration du
gouvernement central et de son fonctionnement.

Il est vrai que la déconcentration des services administratifs étatiques saccompagne en général d'une
nouvelle conception des rapports entre I'Etat et les collectivités locales. Le rapprochement de
I'administration centrale aux autorités locales entraine en effet la recherche de nouvelles formes (et
procédures) de coordination et de contrdle de l'action de ces dernieres; il peut auss faciliter la
dévolution de certaines fonctions aux collectivités locales.

Néanmoins, sans étre négligeables, |es effets de la déconcentration sont d'une étendue et surtout d'une
nature différente que ceux qu'entrainent les autres formes de régionalisation.

Le développement de la coopération entre communes revét, dans plusieurs Etats européens, une
importance majeure. 1l sagit d'une réponse aux défis auxquels certaines collectivités, dont lataille est
insuffisante pour assumer pleinement toutes leurs compétences, ne sont pas en mesure de faire face s
elles restent isolées.

Il sagit également, dans un contexte différent, d'une réponse aux problémes auxquels sont confrontées
les grandes villes européennes et les collectivités qui se situent a leur périphérie. 1l est significatif, a
cet égard, quon se référe a ces espaces en les désignant comme «régions» urbaines ou
meétropolitaines.

Ces formes de régionalisation ont, sans doute, un impact considérable sur les collectivités locales qui

se réorganisent et mettent en place des structures institutionnelles nouvelles pour améliorer la gestion
des affaires relevant de leur échelon et mieux servir les intéréts de leurs populations. Par ailleurs, la
dynamique d'intégration qu'elles mettent en place savere, dans bien des cas, un instrument puissant de
rationdisation et defficacité et le processus peut en consequence favoriser l'octroi de nouvelles
compétences aux structures ains établies.
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Le CDLR a dga eu I'occasion de se prononcer sur le role essentiel que les formes d'association entre
communes, e en particulier les régions de grandes villes, peuvent jouer et a donné des indications
concretes en ce qui concerne les structures ingtitutionnelles de ces régions; il peut donc renvoyer a ses
travaux dans ce domaine’.

Aing, dans le cadre et aux fins des ces conclusions, on mettra davantage I'accent sur les formes de
régionalisation qui renvoient a la notion de région comme collectivité territoriale intermédiaire située
immédiatement aurdessous du niveau de I'Etat, autonome et dotée de la représentativité politique.

La tendance a la régionalisation, méme dans ce sens éroit qui désigne I'éwolution de la structure
territoriale au bénéfice d'une collectivité intermédiaire, n'évoque pas nécessairement la naissance
d'une nouvelle entité territoriale et peut déboucher sur I'adaptation des institutions existantes: elle peut
se manifester a l'intérieur d'Etats ayant dgja un niveau intermeédiaire auquel on préconise de donner
des nouvelles attributions et fonctions; du moins en théorie, elle pourrait également aboutir, le cas
échéant, a'abolition des collectivités locales de deuxieme niveaul.

En somme, |e processus de régionalisation ainsi entendu peut suivre deux voies différentes: la création
d'une collectivité intermédiaire ou le renforcement d'une collectivité intermédiaire par |'attribution a
celle-ci de certaines compétences et de la gestion de certains services publics.

2. Finalité delarégionalisation

Quel que soit le modéle retenu, la régionalisation correspond a une vision particuliére de I'Etat et met
en oauvre un projet politique.

Sans doute, des finalités politiques appuient I'éablissement d'un niveau de gouvernement régional
lorsquil sagit de répondre a des revendications autonomistes. Plus en général, l'ingtitution de
collectivités régionales autonomes — ou leur renforcement — se justifie par la volonté de rapprocher
des citoyens |'exercice des responsabilités publiques et congtitue une mise en cauvre du principe de
subsidiarité qui, en conségquence, justifie ce processus.

D'autres formes de régionalisation, liées au renforcement de la coopération intercommunale, peuvent
auss étre envisagées afin de répondre ala demande politique visant une plus forte décentralisation.

Une deuxieme vocation de la régionalisation est de satisfaire I'exigence de structurer le territoire de
maniére a consentir I'attribution des responsabilités publiques aux différents niveaux d'administration
conformément aux criteres d'efficacité et d'économie. A cet égard, force est de constater que
I'organisation territoriale est une tache extrémement complexe et fort déicate et que les particularités
de chague pays peuvent justifier I'adoption de solutions différentes. Dans cette optique, l'ingtitution
d'une collectivité régionale autonome est a préconiser chague fois qu'elle permet une répartition plus
rationnelle des compétences, une utilisation plus efficace et économique des ressources disponibles,
une meilleure gestion des services publics a l'avantage des citoyens.

1  Vaoirenparticulier les études suivantes:

—  Lesgrandesvilleset leur périphérie— coopération et gestion coordonnée, série «Communes et régions d'Europe» n° 51;
—  Lestatut desgrandesvilles et leur périphérie, série «Communes et régions d'Europe» n° 59.
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Enfin, une finalité économique est le plus souvent présente, quelle que soit la forme de
régionalisation, y compris celles qui ne donnent pas lieu a la mise en place dun échelon
d'administration supplémentaire. En effet, vu l'importance croissante des systémes économiques
régionaux dans e contexte européen et mondia actuel, larégionalisation peut devenir un choix obligé
afin d'adapter |les ingtitutions locales existantes aux exigences du dével oppement économique durable,
ou de créer des ingtitutions nouvelles capables d'y répondre efficacement.

3. Facteursdelarégionalisation

Opter pour ou contre la régionalisation reste, en tout état de cause, une décision éminemment
politique liée a l'idée de I'organisation de I'Etat que I'on défend. Cette idée a évolué — et évolue — en
fonction notamment du réle assumé par I'Etat et par les collectivités territoriales qui le composent,
ains que de lI'importance de leur action dans la vie au quotidien des citoyens.

Il incombe aux décideurs politiques de chague Etat d'évaluer la situation spécifique de leur pays et de
juger s I'un ou l'autre modele de régionalisation est une réponse appropriée aux problémes, aux
attentes et aux aspirations des citoyens. Dans cette analyse, il convient d'avoir égard a plusieurs
facteurs:

- historiques (p.e., présence d'anciennes divisions territoriales comme royaumes, principautés,
duchés...);

- politiques (p.e., nationdismes marqués, mouvements autonomistes séparatistes ou
fédéraistes);

- ethniques et/ou culturels (y compris linguistiques);

- geographiques (p.e., plus le pays est grand, plus il devient important d'éablir une collectivité
intermédiaire; les fles demandent une considération particuliere...);

- démographiques (p.e., l'existence de nombreuses collectivités locaes de petite taille
démographique; concentration élevée de la population dans certaines parties du territoire...);

- socio-economiques (p.e., différences margquées dans le dével oppement des diverses parties du
territoire, activités menées par la population dans les diverses zones et revenus qu'dle en
tire..);

Il n'est pas possible d'établir une hiérarchie entre ces facteurs, le poids de chacun d'entre eux pouvant
varier sdon le contexte. Tous méritent d'ére pris en considération afin de déterminer s la
régionalisation est souhaitable, voire nécessaire, et quelle forme elle doit emprunter.

IIs conditionnent également le déroulement du processus de régionalisation aussi bien en ce qui
concerne la détermination de I'espace régional, qu'en ce qui concerne la nature et la portée de
I'autonomie régionale, lorsgue celle-ci constitue I'issue du processus.

Il n'est pas non plus possible de présenter un modele de régionalisation, voire un modéle de région
standardisé, que ce soit en termes de dimensions (géographiques ou démographiques) ou de
compétences. Une telle uniformisation ne semble pas concevable, éant donné les différences entre les
Etats.
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Il est par contre possible et utile dindiquer quelques critéres pouvant guider les responsables
politiques dans la prise de décisions. En particulier, I'adoption et la mise en cauvre de ces critéres dans
une situation donnée doit se conformer atrois principes:

- tout d'abord, les solutions retenues doivent répondre a I'exigence de sauvegarder I'intégrité
territoriadle de I'Etat et de ne pas briser la solidarité entre les diverses composantes de I'Etat;

- ensuite, dans un contexte qui évolue rapidement, le processus de régionalisation doit aboutir &
des solutions adaptées aux problémes présents mais consentant également d'accompagner les
changements,

- enfin, dans un contexte européen et mondia hautement compétitif, I'organisation territoriale
de I'Etat — voire les structures administratives que cette organisation sous-tend — doit étre le
catalyseur d'une économie dynamique €, pour ce faire, éviter de pénaliser ou freiner, par sa
lourdeur et complexité, le secteur privé.

4, Décentralisation administrative au niveau régional et régionalisation politique

L'importance, qualitative et quantitative, des consequences de |'autonomie régionale sur |'autonomie
locale justifie un examen davantage approfondi du processus de création de collectivités régionales
autonomes ou de leur renforcement. Ce processus peut emprunter deux voies quil convient de
distinguer clairement: la décentraisation administrative au niveau régiona et la régionalisation

politique?.

La décentralisation administrative peut comporter |'attribution aux régions de compétences de gestion
et / ou de planification dans les domaines déterminés par la loi. Elle peut étre distinguée de la
déconcentration, qui prend la forme de I'exécution de fonctions publiques par des autorités
adminigtratives étatiques liées aux régions, qui néanmoins ne constituent pas un niveau régional
autonome.

La régionalisation politique implique I'attribution de compétences Iégidatives, ce qui permet aux
régions qui en disposent de définir ou compléter le cadre normatif dans les domaines relevant de ces
compétences.

L'idée de collectivité régionale autonome renvoie a l'existence d'une assemblée dotée de la légitimité
démocratique et d'un exécutif régional responsable devant cette assemblée.

L'éection de I'assemblée régionale au suffrage direct constitue la seule solution appropriée dans le
contexte d'une régionalisation politique, d'autant plus qu'entre les régions et les autres collectivités
territoriales séablissent dans ce cas des rapports de type hiérarchique. Dans le contexte de la
décentraisation régionale, la légitimité démocratique de I'assembl ée régionale peut également résulter
d'une représentativité indirecte.

1 Cette terminologie est empruntée a la doctrine italienne et espagnole et, dans le contexte de ces deux ordres
juridiques, marque la spécificité et I'importance des pouvoirs que les constitutions respectives octroient aux régions et aux
communautés autonomes. Ces pouvoirs sapparentent plus de ceux dont les Etats fédérés bénéficient que de ceux des
régions en France ou dans les autres pays européens ol des autonomies régional es existent. Néanmoins, cette terminologie
ne doit pas faire croire que la dimension politique est absente dans e contexte de la décentralisation régionale. En effet,
cette dimension est inhérente ala notion d'autonomie régionale; plus encore, elle existe a des degrés différents dans toutes
les formes de régionalisation, méme celles qui n'aboutissent pas al'autonomie régionale.
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Le choix du modele a adopter est fonction des situations propres a chaque Etat. 11 est néanmoins
possible d'observer, d'une part, que la régionalisation politique souléve des problemes plus complexes
a résoudre et, d'autre part, que I'idée méme de processus implique la possibilité de procéder par
étapes.

Aing, dans le cadre d'une transition politique et/ou économique, il est tout afait possible d'engager ce
processus par la décentralisation administrative au niveau régional, afin de permettre la mise en place
graduelle des structures nécessaires a |'exercice des compétences de gestion et planification attribuées
a ce niveau et de jeter des bases solides pour sacheminer, s cela est souhaité, vers I'autonomie
régionale palitique.

Néanmoins, il n'y a aucune raison de ne voir dans la décentralisation régionale gu'une étape vers la
régionalisation politique. Elle constitue, au contraire, un modéle en soi qui répond a des problemes de
nature différente.

Il convient de noter que les deux modéles d'autonomie ne sexcluent pas réciproguement et peuvent
coexister au sein d'un méme Etat: la situation particuliére de certaines régions peut justifier, voire
exiger, des solutions spécifiques et en particulier la reconnaissance d'une autonomie politique, bien
que celle-ci ne soit pas jugée adéquate pour toutes les régions du pays en question.

5. Délimitation des nouveaux espaces r égionaux

Lorsque le processus de régiondisation correspond a la création de nouvelles collectivités
intermédiaires et aucune solution évidente n'est imposée par les traditions historiques, ethniques,
culturelles, linguistiques, €etc., la détermination de leur assise territoriadle peut se faire en fonction
également d'autres critéres.

Tout d'abord, la taille des régions doit étre a la mesure des compétences que I'on envisage de leur
attribuer; s I'é&endue territoriale et I'étendue des compéterces manguent de cohérence, le processus
tout entier perd sa raison d'ére. Des considérations similaires peuvent se faire en ce qui concerne la
popul ation des régions.

Bien entendu, il ne sagit pas de donner a toutes les régions les mémes dimensions et le méme nombre
d'habitants: non seulement ceci n'est pas nécessaire, mais en regle générale plusieurs facteurs sy
opposent. |l convient néanmoins d'éviter, pour autant que possible, des écarts sensibles entre régions,
écarts qui pourraient étre une cause dinefficacité.

La taille des régions doit, en outre, consentir et rendre effectif I'accomplissement des fonctions qui
leur seront confiées.

Les régions doivent étre en mesure de favoriser le développement équilibré du pays. Souvent, il n'y a
pas moyen de les ddimiter sans «consolider» les inégalités existantes, mais il conviendrait, alors, de
le faire en fonction des interventions particulieres que la situation de certaines zones demande, de
maniére a simplifier les politiques structurelles et faire en sorte d'en accroitre I'efficacité.

Il convient encore de noter que le nombre des régions doit étre déterminé en tenant compte d'une
utilisation optimale des ressources publiques. En conségquence, il est important d'évaluer les bénéfices
résultant des nouvelles dépenses engendrées par la régionalisation.

La géographie — méme lorsqu'dlle n'est pas un facteur déterminant en soi — peut ele auss contribuer &
établir et renforcer le sentiment d'appartenance a une région. 1l convient donc d'en tenir diment compte.
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Découper le pays et fixer les bornes des régions n'est pas une opération anodine: elle est, bien au
contraire, de nature a soulever de fortes résistances, notamment de la part des collectivités locales s
elles ressentent ce processus comme une atteinte a leurs prérogatives.

Par ailleurs, les facteurs mentionnés ci-dessus, dont I'évaluation est dga difficile, peuvent donner des
indications discordantes, engendrer des conflits dintérét et causer des tensions entre solutions
inconciliables, qui congtit uent autant de freins au processus.

Pour réduire, voire prévenir ces tensions, il est indispensable d'associer au processus les collectivités
locales ains que les citoyens, directement et/ou par I'entremise des associations qui prennent en
défense leurs intéréts. Notamment, il pourrait ére souhaitable de recueillir par référendum l'avis des
populations concernées sur les modifications envisagées.

Le fait de délimiter les espaces régionaux en tenant compte — et sans remettre en cause — les limites
des collectivités territoriales préexistantes devrait permettre, en général, de simplifier les problémes.
Toutefois, lorsquil savére impossible de régler tous les conflits malgré les efforts prodigués dans ce
sens, il faut trancher sur la base de l'intérét genéral.

6. Ddimitation des compétences desrégions

L'éendue des compétences devrait étre fixée en sinspirant du principe de subsidiarité «dans sa
double dimension de critére de répartition des compétences publiques entre plusieurs niveaux
d'administration et d'orientation pour la mise en cauvre de ces compétences».

En méme temps, |'attribution de compétences aux collectivités régionales doit répondre aux exigences
defficacité et d'économie que le principe de subsidiarité implique et qui sont sous-jacentes au
processus de régionalisation.

Il est souhaitable que, dans toute la mesure du possible, un bloc de compétences exclusives soit
attribué aux régions. Il convient auss de rechercher I'adéquation entre I'ensemble des compétences
(qu'elles soient ou non exclusives) et la taille (en termes de territoire et population) des collectivités
régionales. Ces compétences doivent étre définies aussi clairement que possible, les incertitudes étant
source alafois de dysfonctions et de conflits.

Par alleurs, la clarté n'est pas inconciliable avec une certaine souplesse. Certes, en regle géenérde, il
semble préférable d'éviter une «régionaisation a la carte» et, s possible, il faudrait respecter I'égalité
entre les régions, car celle-ci facilite la coopération interrégionale qui devient, dans le cas contraire,
nettement plus difficile.

Toutefois, il N'est pas indispensable que toutes les régions recoivent des attributions identiques et en
méme temps, au contraire, certains décalages peuvent répondre au besoin pour celles-ci de ne pas se
voir chargées de responsabilités qu'elles ne sont pas encore prétes a assumer. |l est également
possible, dans e contexte d'un processus dynamique, de prévoir que les compétences fixées au départ
soient «gjustées» en fonction de I'évolution de la situation.

1 LeComitédes Ministres du Conseil de'Europe a adopté, le 12 octobre 1995, la Recommandation n° R (95) 19 sur la
mise en oeuvre du principe de subsidiarité. Par ailleurs, un rapport préparé pour le CDLR intitulé Définition et limites du
principe de subsidiarité a été publié sousle n® 55 dans la série d'études «Communes et régions d'Europe».
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Tout systeme d'autonomie devrait inclure une voie de recours efficace permettant aux régions de
sauvegarder leurs attributions contre les ingérences illégales ou indésirables de la part de I'Etat et a
celui-ci d'empécher les débordements des premiéres. Lorsque la répartition des compétences reléve du
droit congtitutionnel, la solution des conflits de compétences devrait étre une téche réservée, en
dernier ressort, al'organe responsable de la constitutionnalité des lois.

[l faut, enfin, Sassurer de I'existence de structures administratives capables de sacquitter des nouvelles
taches et trouver une réponse aux divers problemes concernant le personne des administrations
régionales.

7. Financesrégionales

Il n'y a pas d'autonomie réelle sans moyens financiers. La reconnaissance de compétences propres aux
régions et les délégations de responsabilités de gestion administrative doivent saccompagner de
I'octroi de moyens financiers adéquats, voire des ressources permettant aux régions de sacquitter
efficacement de I'ensemble de leurs taches.

Les régions, notamment s elles bénéficient de I'autonomie politique, devraient disposer d'une marge
appropriée dans la détermination du niveau de leurs dépenses et d'une maitrise correspondante de
leurs recettes.

Quand les régions ont une certaine autonomie financiere cela a des incidences sur la politique
macro-économique de I'Etat; mais, s leur marge de mancauvre est correctement définie, cette
autonomie financiere ne fait pas nécessairement obstacle a une politique de contréle des dépenses. En
effet, la co-responsabilité fiscale des régions, au titre des impots qu'elles peuvent lever, est susceptible
de favoriser la recherche d'une meilleure efficacité et d'opérer ainsi comme éément nodérateur des
dépenses publiques régionales et stabilisateur du systeme de financement des régions. Il convient
donc de mettre en balance les conséquences de I'autonomie financiére régionale sur la politique
économique nationale et les avantages qu'elle peut présenter.

Enfin, lors de lamise en place des régions, il est essentiel qu'un systeme de péréguation financiere soit
établi au niveau national pour réduire l'impact des inégalités entre régions tout en respectant leur
autonomie.

8. Rapports entrerégionset rapports Etat-régions

Dans le cadre du processus de régionalisation, le principe de subsidiarité joue un réle fondamental. Le
respect de ce principe n'est pas pour autant suffisant: il convient davoir égard également au principe
de cohérence et dunité d'application des politiques publiques au profit de I'ensemble des citoyens,
ains qu'aux principes de coordination et de solidarité territoriale.

Dans les domaines attribués exclusivement aux régions, il convient de définir les limites de leur action
par des instruments normatifs d'orientation. Dans la mesure ou I'Etat et les régions se partagent les
responsabilités concernant un méme domaine, |'autonomie régionale devrait aler de pair avec
I'établissement de mécanismes appropriés et fonctionnels de coordination et de coopération entre les
régions et |'Etat.

1 Vair, acet égard, la Recommandation n° R (95) 19 et le rapport du CDLR sur la définition et les limites du principe
de subsidiarité, cités alanote précédente.
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Par ailleurs, les régions devraient disposer d'un forum de dialogue leur permettant d'harmoniser leurs
actions dans les domaines ou la convergence des leurs politiques, sans ére indispensable, reste
souhaitable.

9. Impact delarégionalisation sur les collectivités préexistantes

La régionalisation a inévitablement des répercussions sur la situation des collectivités locales et,
lorsquelles existent, des collectivités intermédiaires infrarégionales. Les conséguences que ce
processus entraine concernent |'éendue des compétences de ces collectivités et leurs relations avec
I'Etat d'une part, les régions d'autre part.

La création d'une collectivité régionale autonome implique la remise en cause de la répartition des
compétences entre I'Etat et les autres collectivités. La question qui alors se pose est celle de savoir s
I'autonomie de ces collectivités doit étre restreinte au profit des nouvelles collectivités régionales, ou
s leurs attributions doivent correspondre exclusivement a certaines compétences exercées jusgu'alors
par I'Etat. On doit également examiner I'opportunité de maintenir, lorsquelles existent, les
collectivités intermédiaires infrarégionales. La réponse a ces questions n'est pas forcément la méme
dans tous les cas.

Il est souhaitable que la régionalisation se poursuive, pour autant que possible, sans restreindre les
attributions des collectivités locales préexistantes — notamment des communes —, sans renforcer la
tutelle sur celles-ci et sans réduire les moyens financiers a leur disposition.

Toutefois, il est possible que ces collectivités aient rencontré des difficultés a mettre en cauvre
efficacement certaines compétences et qu'en conséquence la régionalisation soit I'occasion de les leur
retirer. Eventudlement, les régions pourraient étre autorisées non seulement a «restituer» ces
compétences par voie de délégation, mais, par ce méme biais, a en confier de nouvelles aux
collectivités locales.

La possihilité de faire usage de la délégation ne doit pas étre prétexte pour nier I'existence de
compétences propres aux collectivités locales, mais un moyen pour assurer au Systéme de répartition
des compétences la flexibilité qui seule permet d'obtenir une adéquation entre les responsabilités
assumeées par chaque niveau d'administration et la réalité sous-jacente, dans le respect du principe de
subsidiarité.

Cette souplesse peut étre accrue en prévoyant la possibilité pour les collectivités locales de confier
certaines compétences aux régions avec leur accord, lorsque cela permet une gestion plus efficace et
économique des services publics locaux.

En tout état de cause, les collectivités locales doivent disposer d'une voie de recours juridictionnelle
pour se protéger d'éventuelles ingérences illégales dans les domaines de leur compétence.

Dans une dynamique qui vise une allocation optimale des taches et des charges correspondantes, la
régionalisation n'est pas un processus en contradiction avec |'autonomie locale, qui au contraire peut
en ressortir renforcée.

Les collectivités intermédiaires infrarégionales se trouvent néanmoins dans une situation particuliere,
puisque la création des collectivités régionales implique une remise en cause non seulement de leurs
compétences, mais encore de leur existence.
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[l ne convient de les maintenir que s elles sont en mesure d'exercer certaines fonctions mieux que les
régions et les communes. Si tel n'est pas le cas, eles ne seront qu'un obstacle a la rationalisation
poursuivie par larégionalisation, ou bien elles continueront d'exister sans pouvoirs réels.

Par ailleurs, plus il y a déchelons territoriaux, plus il devient nécessaire de définir clairement les
rapports entre ces divers niveaux, de fagon a éviter des conflits continus et la corséguente paralysie
dans le fonctionnement du systeme dans son ensemble. Ainsi, méme dans le cas ou la régionalisation
a lieu sans modifier les compétences des collectivités préexistantes, elle n'est pour autant pas neutre,
car la collectivité régionade vient sinterposer entre celles-ci et I'Etat en bouleversant le systeme
relationnel jusque la en force.

La régionalisation politique demande de repenser en profondeur les rapports de dépendance
fonctionnelle et ce afin d'éviter une multiplication des contréles administratifs sur les collectivités
locales, mais également d'assurer la coordination nécessaire entre leur action, celle des structures de
coopération éventuellement mises en place par ces collectivités et celle des régions. L'exigence de
coordination est également forte dans le contexte de la décentralisation régionale, encore que dans ce
cas les collectivités territoriales se trouvent sur un méme plan et que leurs relations sorganisent en
dehors d'un rapport hiérarchique.

La régiondisation politique peut auss avoir pour conséquence une modification des dépendances
statutaires et organisationnelles, s les régions obtiennent des compétences en matiére d'organisation
locale. Dans ce cas, I'uniformité au niveau national des structures territoriales infrarégionales pourrait
diminuer en fonction de la marge de mancauvre accordée aux régions. || semble donc approprié que
les Etats encadrent I'exercice par les régions de ces compétences pour éviter des inégaités non
justifiées entre collectivités locales.

On pourrait également prévoir que, dans le cadre de leur autonomie financiere, les régions aient
I'obligation d'assurer, au moins dans une certaine mesure, la péréguation des ressources entre les
collectivités locales qui se trouvent sur leur territoire.

Par ailleurs, et plus en généra, le systeme de financement des collectivités locales devrait sarticuler
de maniére a limiter, s non supprimer, leur dépendance de fait, que ce soit vis-avis de I'Etat ou des
régions.
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FRANCE
l. CADRE DE REFERENCE
1 Laformation du systéme francais d'administration locale

La France sest congtituée sous la forme d'un Etat unitaire centralisé. Sous I'Ancien Régime, I'Etat
monarchique n'a cessé de se renforcer en réduisant les prérogatives politiques de |'aristocratie, et
I'autonomie des villes et des provinces au profit du pouvoir central et de ses représentants locaux.

La Révolution francaise a d'une certaine maniére éé rendue possible par cette cauvre unificatrice. Elle
a fondé I'Etat républicain sur la souveraineté nationale, concept selon lequel la naion «une et
indivisble» est la seule titulaire de la souveraineté; en déclarant aujourd’hui que «la souveraineté
nationale appartient au peuple», les congtitutions de la France moderne (1946 et 1958) expriment le
caractere démocratique de I'Etat sans remettre en cause le fondement unitaire de la souveraineté.

Mais la Révolution francaise a éé auss une révolution communae. C'est apres |'insurrection paysanne
de I'éé 1789 que |'«abolition des priviléges» est déclarée et que I'Assemblée constituante consacre
I'existence de 44 000 communes égales en droit, administrées par des conseils élus par |es habitants, et
protégées par laloi. La Révolution afait de la commune une «société de citoyens», cadre fondamental
de la vie civique. A l'inverse, les départements sont créés pour I'«administration intérieure du
Royaume» (constitution de 1791), subordonnée au pouvoir executif.

La Troiseme République sest éablie sur un compromis historique entre la bourgeocisie et la
paysannerie, liees par les populations des bourgs et des petites villes, dont le Sénat assurait la
représentation par son mode d'éection. La loi communale de 1884, qui fait du maire le personnage
central de lavie politique locale, et qui est toujours a la base des institutions communales actuelles, se
rattache a ce compromis. Il faut se reporter a cette période pour comprendre l'importance de
I'enracinement local dans la politique frangaise jusgu'a nos jours.

Mais a cette tradition communae sest superposée la centralisation administrative réalisée par le
Consulat et le Premier Empire. Celle-ci avait pour but de prolonger au niveau local la concentration de
tous les pouvairs entre les mains de Napoléon Bonaparte; dle reposait sur l'ingtitution des préfets. Par
la suite, aucun régime n'a remis en cause l'ingtitution préfectorae, et le département sest affirme
comme |'échelon essentiel d'exécution de I'administration d'Etat et d'organisation de ses services.

A l'origine, la notion de décentrdisation, lorsqu'elle apparait sous la Restauration, est bien a prendre au
sens littéral; c'éait la revendication du desserrement des contraintes de la centralisation par une
aristocratie soucieuse de retrouver partie au moins de ses anciennes prérogatives locales. Cest a partir
de laMonarchie de Juillet qu'elle est reprise par le mouvement libéral, et les réformes de 1833 41838,
qui ingtitutionnalisent un partage du pouvoir loca avec les propriétaires fonciers et la bourgeoisie
cengitaire, paralléle aux progrés du parlementarisme, en représentent la premiere application.
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En introduisant la démocratie politique, la Troiseme République a changé le fondement et la
dynamique de la décentralisation. Alors que tout concourait a assurer la suprématie du pouvoir central
sur lavie locale, e suffrage universel aiinvesti les @us locaux d'une |égitimité concurrente de celle que
le préfet tenait de l'autorité de I'Etat. Le systeme hiérarchise mis en place par Napoléon sest
progressivement transformé en un systenme de pouvoir partagé et négocié entre les élus locaux et les
représentants locaux de I'Etat. La décentralisation, qui représentait au X1X°® siécle un aménagement de
la centralisation, est devenue dga a la fin de la Troiséme République un dément du régime politique
démocratique et libérd.

Les constitutions de 1946 et de 1958 ont pris acte de cette évolution, qui n'a été interrompue que par le
régime de Vichy. Elles ont reconnu I'existence des collectivités territoriales et posé le principe de leur
libre administration dans les conditions prévues par laloi (constitution de 1946: art.87; constitution de
1958: art.72). Alors que la notion de décentralisation n'était jusquici qu'une notion administrative, qui
impliquait une certaine subordination des collectivités locaes a I'Etat, le principe de libre
administration exprime que les collectivités locaes ont désormais des droits garantis par la
congtitution. La Constitution de 1958 consacre en outre le Sénat dans sa fonction de «représentation
des collectivités territoriales de la République» (art.24). Néanmoins, il a fdlu la réforme de la
décentralisation engagée en 1982 pour donner toute leur portée a ces dispositions.

Larégion sest insérée dans ce systéme sans en modifier les principes, et méme sans affecter la position
que lacommune et |e département ont acquise au terme de deux siecles d'histoire.

Les circonscriptions actuelles des régions francaises sont nées en 1955 des besoins de la politique
d'aménagement du territoire de I'Etat. || sagit donc de circonscriptions fonctionnelles, comme le sont
les départements depuis leur création en 1789. Ce découpage a été réalisé sans consultation des élus
locaux et par la suite I'Etat a entrepris de réorganiser ses services extérieurs a l'intérieur des limites de
ces régions. Les circonscriptions d'action régionde, au nombre de 21 (plus la Corse) en France
meétropolitaine, devaient ére le cadre de I'éaboration par I'Etat de plans régionaux et elles ont permisla
régionalisation du plan de développement économique et du budget de I'Etat.

Seules certaines de ces régions correspondent dans une certaine mesure a des régions traditionnelles:
c'est le cas de la Bretagne ou de I'Alsace, mais les régions de Haute-Normandie et de Basse-Normandie
n'ont aucune référerce historique. |l est remarquable que la premiére ingtitution régionale ait &é le
préfet de région, créé en 1964. Cette réforme faisait suite a la création de la Délégation a
I'’Aménagement du territoire et a l'action régionale (DATAR) en 1963; on indtituait un nouvel échelon
déconcentré de I'administration d'Etat pour la mise en cauvre de la politique économique, du plan et de
la politique d'aménagement du territoire. C'est dans ces circonscriptions qu'ont éé instituées, en 1972 les
établissements publics régionaux, et en 1982 les régions collectivités territoriales.

En revanche, les particularismes régionaux n'ont jamais €été a l'origine de mouvements ou de
revendications politiques significatives, a la seule et notable exception de la Corse, qui bénéficie
aujourd'hui d'un statut d'autonomie dans le cadre de la République (loi du 13 mai 1991). Les idées
régionalistes ou fédéralistes ont toujours éte tres minoritaires.
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On peut aujourd’hui résumer dans le tableau suivant I'organisation administrative de la France:

Collectivités a statut particulier:
(Corse, Mayotte, St-Pierre & Miquelon)

Communes. 36 744
Métropole: 36 551
Départements d'outre-mer (DOM):

Territoires doutre-mer (TOM): 113
80

Etablissements publics de coopération exer cant des compétences
communales et départementales 18 902
Départements: 100
Métropole: 9%
DOM: 4
Régions: 25
Métropole 21
DOM: 4
TOM: 4
3

Le systéme francais d'adminidtration locae est auss caractérisé par la déconcentration, c'est-a-dire
I'exécution des missions de I'Etat au niveau loca par des autorités subordonnées agissant par
délégation. Laloi du 6 février 1992 a fait de la déconcentration le principe généra de I'organisation et
du fonctionnement des services de I'Etat; les préfets sont les délégués du gouvernement, selon la

Condtitution (art.78, a.3) et ont autorité sur la plupart des services déconcentrés de I'Etat.

L e schéma ci-apres résume |'organisation territoriale francaise.
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2. Larégion, collectivitéterritoriale dela République

D'abord ingtituées comme établissements publics par la loi du 5 juillet 1972, les régions ont été
transformées en collectivités territoriales par laloi du 2 mars 1982, ala date de la premiére élection au
suffrage universel direct des consells régionaux (mars 1986). Elles ont donc la méme nature que les
communes et les départements, mais elles sont fondées sur la loi et non sur la congtitution a la
différence de ceux-ci, qui sont mentionnés a l'article 72 de la Congtitution. Elles bénéficient du principe
de libre administration des collectivités territoriales garanti par 'article 72, mais elles sinscrivent dans
un Etat unitaire qui trouve dans le principe dindivishilité de la République une garantie
congtitutionnelle.

La Constitution du 4 octobre 1958 (art.2) et la jurisprudence du Conseil congtitutionnel maintiennent
en effet le principe de l'indivisibilité de la République. Ce principe d'origine révolutionnaire sapplique
au sujet de la souveraineté et ne doit pas étre confondu avec la protection de I'intégrité du territoire: il
signifie que seul le peuple francais dans son ensemble est |e sujet de la souveraineté; les citoyens d'une
collectivité territoriae prise isolément ne peuvent donc pas exercer la souveraineté. Elle exclut ains
toute interprétation de la régionalisation dans un sens qui conduirait au fédéralisme.

Le principe de libre administration des collectivités territoriales, qui garantit leur autonomie pour la
gestion des affaires locales, sexerce dans les conditions prévues par laloi (art.72). La compétence du
|égidateur séend au régime éectora des assemblées locales, aux principes fondamentaux de la libre
administration des collectivités locales, de leurs compétences et de leurs ressources. L'éendue de la
compétence légidative est la méme pour les régions que pour les départements ou |es communes, mais
en outre I'existence des régions est auss de la compétence légidative, puisque les régions ont été
éablies par laloi.

De méme quiil n'existe qu'un seul |égidateur il n'existe qu'un seul pouvoir réglementaire a compétence
générde, cest celui qui est exercé par le Premier ministre. En revanche, le principe de libre
administration énoncé al'article 72 n'est pas la source d'un pouvoir réglementaire autonome. Les actes
réglementaires faits par les collectivités locales sont certes nombreux, mais ils doivent trouver leur
source dans une loi, comme c'est le cas pour les pouvoirs de police du maire et du président du consell
généra, pour les reglements locaux que sont les documents d'urbanisme ou pour les aides aux
entreprises qui peuvent étre accordées par les collectivités territoriales. La loi pourrait, en vertu de
I'article 72, charger les collectivités territoriales de prendre des mesures réglementaires d'exécution,
mais on ne peut guére en citer d'exemples. La compétence normative de la région est donc tres limitée,
et en fait elle'est encore davantage que celle de la commune ou du département.

3. L es compétencesrégionales

On entend ici par compétences les matiéres dans lesquelles sexerce un pouvoir de décision ou de
gestion. La détermination des compétences des collectivités territoriales repose, en France, sur une
distinction fondamentale. Les compétences matérielles que peut exercer une collectivité résultent d'une
part de ce quon appelle la «clause générale de compétence», et d'autre part des matieres qui sont
formellement attribuées par laloi a sa compétence.
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La réforme de la décentralisation comportait le transfert de compétences de I'Etat aux collectivités
territorides, le nombre et l'importance des compétences attribuées par la loi aux différentes
collectivités se sont donc accrues. Mais la clause générde de compétence conserve sa portée et
demeure un facteur essentiel d'autonomie et dinitiative. A cet égard, la situation de la région ne se
distingue pas de celle des autres collectivités territorial es.

D'abord appliqué au conseil municipa par la loi de 1884 (code des communes, art. L.121-26: «le
conseil municipal regle par ses délibérations les affaires de la communes», la clause générae de
compétence a été éendue au conseil généra et, par laloi du 6 janvier 1986 au conseil régional. Son
gpplication a toutes les collectivités territoriales correspond a la digtinction fondamentale que fait le
droit public francais entre la notion de collectivité et la notion d'éablissement public: une collectivité a
une compétence générale, elle a vocation a agir en toute matiere, tandis que la notion d'établissement
public repose sur le principe de spécidité, c'est-a-dire que I'éablissement ne peut agir que dans les
limites de la compétence définie dans I'acte qui I'a ingtitué. De plus, un éablissement public est
toujours rattaché & une collectivité — I'Etat ou une collectivité territoriale — qui en assure le contréle et
d'ou provient la compétence dont il est chargeé.

La principae limite & la compétence générae éait la liberté du commerce et de I'industrie, qui faisait
obstacle a l'intervention économique des collectivités territoriales. Le changement essentiel introduit ici
par la loi du 2 mars 1982 (at.5) et davoir reconnu que les collectivités territoriales pouvaient
«intervenir en matiére économique et sociale» bien que «sous réserve du respect de la liberté du
commerce et de l'industrie, du principe d'égalité des citoyens devant la loi, ains que des régles de
I'aménagement du territoire définies par laloi approuvant le plans.

De plus, cette extension des compétences locaes en matiere économique sappuie sur la suppression de
la tutelle préfectorale: les délibérations des collectivités territoriales en ces matieres sappliquent de
plein droit des qu'elles ont été publiées ou notifiées et transmises au représentant de I'Etat.

Cependant, bien que la vocation économique de larégion ait é&é constamment affirmée, elle ne dispose
pas d'une compétence propre en ce domaine, sauf de maniére marginae, et en fait les interventions
économiques des communes sont plus importantes que celles des régions, en termes de dépenses
publiques; |'écart est encore plus grand en ce qui concerne le recours aux garanties d'emprunt .

En dautres matieres c'est la loi qui désigne la région comme titulaire de la compétence. Cette
compétence matérielle est alors protégée, en fonction des limites que fixe la loi, contre les initiatives
des autres collectivités territoriales ou de |'Etat au titre de leur compétence générale.

1  Selon les données publiées par le ministere de I'Intérieur, d'aprés la Direction de la Comptabilité publique, sur un
montant total d'interventions économiques de 13,3 milliards de francs, 4,8 sont imputables aux communes contre 4,3 aux
régions et 4,1 aux départements en 1992 (Les collectivités locales en chiffres, éditions 1995, La Documentation francaise,
p. 40).
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En application, des lois des 7 janvier et 22 juillet 1983, I'Etat a transféré aux régions des compétences
nouvelles en certaines matiéres, dautres compétences ont été transférées ultérieurement par des lois
spéciaes. notamment dans les domaines du tourisme (lois du 3 janvier 1987 et du 23 décembre 1992),
de la formation professionnelle (loi du 20 décembre 1993), de I'aménagement du territoire (loi
dorientation du 4 février 1995), et, s larégion le demande, de I'dimination des déchets industriels (loi
du 2 février 1995).

Le tableau suivant résume les domaines de compétence de la région, telles quiils résultent des
différentes lois, en distinguant les compétences obligatoires et les compétences facultatives.

Région Compétencesobligatoires Compétences facultatives
compétences | Néant - Contribution au financement
anciennes dinvestissements réalisés par |'Etat ou
(avant 1982) d'autres cdlectivités
- Etudes sur le dével oppement de la
région
compétences | - Carte scolaire (enseignement - Construction de locaux d'enseignement
nouvelles secondaire) secondaire
- Etablissements d'enseignement - Logement (rénovation, mise a
du second degré générd ou disposition de terrains)
professionnd - fonctionnement - Plan régiona
(second cycle), éablissements - Schéma régional d'aménagement et de
d'éducation spéciade développement du territoire
- Formation professionnelle - Dével oppement économique
- Plan régiond des transports - Voiesdeau
- Tourisme - Transports régionaux (conventions
- Subventions a laflotte de péche avec la SNCF, transports routiers)
et aux cultures marines
- Plan d'dimination des déchets
industriels spéciaux

4, L'existence de statuts spéciaux

Le principe dindivishilité de la République et I'unité de la loi n'ont pas fait obstacle a ce que la
République unitaire intégre un certain nombre de particularismes locaux et régionaux avec
pragmatisme. La loi francaise a maintenu une grande partie de la Iégidation d'origine alemande dans
les départements du Haut-Rhin, du Bas-Rhin et de la Moselle lorsque ceux-ci ont été réintégrés a la
Républigue francaise en 1919, en particulier en ce qui concerne le régime administratif et financier des
communes, le droit d'association et méme le régime concordataire.



63

Depuis 1946, les départements d'outre-mer peuvent fait I'objet des «adaptations nécessitées par leur
Situation particuliére» (constitution de 1958, art.73). Cette adaptation est également ce qui parait
judtifier le régime particulier prévu par laloi pour les trois plus grandes villes frangaises, Paris, Lyon et
Marseille, dont I'organisation comporte des conseils d'arrondissement élus (loi du 31 décembre 1982).

Surtout, la possibilité ouverte par la Congtitution de créer par la loi de nouvelles collectivités
territoriales a été utilisee auss pour établir des régimes spéciaux propres a répondre des situations
particuliéres. on peut citer non seulement le statut de la Corse, mais auss celui de Paris qui est alafois
une commune et un département, 1'lle de Mayotte dans I'Océan indien, ou Saint-Pierre-et-Miquelon.

La seule limite pardit étre que le réglement de situations particuliéres ne peut aller jusgu'a reconnaitre
des droits subjectifs a une collectivité, comme l'aurait été le «peuple corse» s le juge constitutionnel
avait accepté I'entrée de cette expression dans le droit, car cela serait alé a I'encontre de la conception
unitaire du peuple frangais, qui ne connait que |'universalité des citoyens qui le composent.

Les régions a statut particulier sont les régions des départements d'outre-mer et I'lle-de-France; il
convient d'y gouter la Corse, bien qu'elle soit désormais une collectivité territoriale créée par laloi, au
sensde l'article 72 de la Congtitution.

. LES RAPPORTS ENTRE LA REGION ET LES AUTRES COLLECTIVITES
TERRITORIALES

Le systeme francais d'administration territoriadle exclut par principe toute dépendance statutaire ou
fonctionnelle d'une collectivité envers une autre. L'organisation territoriadle n'est pas, a cet égard, de
type hiérarchique, mais de type concentrique. Les projets de réforme actuels ne remettent pas en cause
ce principe. Cela ne veut pas dire que la région soit dépourvue de moyens d'action envers les autres
collectivités, mais ces moyens doivent respecter le principe de libre administration des collectivités
territoriales.

En revanche dans les régions a statut particulier, le régime des compétences conduit dans certains cas a
une primauté de la région, soit par les obligations supplémentaires qui pésent sur les autres
collectivités, soit parce que certaines de leurs compétences habituelles sont attribuées a la région.

Malgré les limites de ses compétences et de ses moyens, |'action de larégion est généralement évaluée
de fagon positive.

1 Absence de dépendance statutaire ou fonctionnelle des autres collectivités territoriales
enverslarégion

1.1. L'absence de prééminence delarégion

Laloi du 2 mars 1982 sur les droits et libertés des communes, des départements et des régions avait
pour objet la suppression des institutions de la centraisation adminigtrative: la tutelle préfectorale, les
tutelles techniques et financiéres exercées par |'Etat, I'exécution des délibérations des consells généraux
et régionaux par les préfets.
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L'objectif de liberté ne pouvait saccommoder du rétablissement des tutelles au bénéfice d'autres
autorités, et I'ingtitution de la région comme nouvelle collectivité territoriale n'aurait pas éé admise s
elle sétait accompagnée d'une diminution des libertés pour les autres collectivités locaes. De plus, la
Condtitution confie au seul déégué du gouvernement, le préfet, le pouvoir dexercer le contréle
adminigtratif sur les collectivités territoriales (art.72, al.3). Cela explique les principes énoncés par la
loi n°83-8 du 7 janvier 1983. Selon l'article 2: «Les transferts de compétences (...) au profit des
exercer une tutelle, sous quelque forme que ce soit, sur une d'entre eles». L'article 3 posait également
le principe d'une répartition des compétences par «blocs», «de telle sorte que chaque domaine de
compétence aind que les ressources correspondantes soient affectés en totalité soit a I'Etat, soit aux
communes, soit aux départements, soit aux régions» (a.1). La mise en oauvre de ce principe dans les
transferts de compétences devait éviter que I'exercice des compétences transférées ait ensuite pour
conseguence de placer une collectivité dans la dépendance d'une autre.

En réalité, ce principe n'a pas été respecté. |l était inévitable, dans les domaines les plus importants, de
distinguer les compétences attribuées aux différents niveaux de |'organisation administrative; mais ces
partages de compétences, et l'ingtitution de domaines de compétence partagée, comme dans les
domaines de I'enseignement, du logement, de la politique de la ville plus récemment, ou de |'action
sociale, jouent en faveur de I'Etat, qui conserve ains la capacité de formuler et de conduire en ces
domaines des palitiques a I'échelle nationae. On ne peut trouver aucun exemple ou la loi ait aménagé
des compétences partagées dans des conditions qui donnent a la région la primauté sur les autres
collectivités.

Au contraire, c'est parfois la région qui peut se trouver dans la dépendance de celles-ci. C'est
notamment le cas pour I'une des compétences régionaes les plus importantes, le financement des
investissements publics. La fonction dinvestissemert a toujours é&é consdérée comme l'un des
domaines mgjeurs de I'action régionae; elle est liée & la naissance méme de I'idée régionale en liaison
avec les objectifs d'aménagement du territoire.

L'article 4-1 de laloi du 5 juillet 1972 prévoit que la région contribue au dével oppement régiona par
«la participation volontaire au financement d'équipements collectifs présentant un intérét régiona
direct» (a.3) et par «la réaisation d'équipements collectifs présentant un intérét régiona direct avec
I'accord et pour le compte de collectivités locales, de groupements de collectivités locaes, dautres
établissements publics, et de I'Etat» (al.4). En pratique, c'est le troiséme ainéa qui trouve le plus
souvent a sappliquer, mais dans les deux cas cela signifie que l'initiative peut venir dautres
collectivités locales ou de I'Etat, et non de la région. Toutefois, la réforme de 1982 a renforcé la
position ingtitutionnelle de la région, et les concours financiers sont le principal moyen par lequel la
région peut peser sur les décisions et les choix de ses partenaires.
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Dans le domaine de I'enseignement secondaire, la commune siege d'un lycée ou d'un établissement
d'éducation spéciale de compétence régionae se voit confier de plein droit, s elle en fait la demande, la
responsabilité de la construction et de I'équipement de I'établissement, sur la base des décisions de
financement prises par la région et avec les ressources affectées par celle-ci; la commune exerce aors
auss de plein droit la responsabilité du fonctionnement (loi n°83-663 mod. du 22 juillet 1983,

art.14-VI1I ter). L'usage qui est fait dépend beaucoup des circonstances locales.

Des aménagements de |'exercice des compétences entre des collectivités territoriales de degrés
différents se rencortrent en dautres domaines (notamment dans le domaine de la formation
professionnelle) mais ils supposent toujours un accord avec la région.

Le seul domaine ou laloi avait formellement donné a la région un pouvoir juridique qui conditionnait
I'exercice des compétences des autres collectivités locaes est celui des aides en faveur du
dével oppement économique. Selon la loi, les aides directes ne peuvent étre que la prime a la création
demplais, la prime a la création d'entreprise, ou un crédit a des conditions privilégiées, ces aides sont
plafonnées par décret (un arrété du ministre des Finances dans le dernier cas). Pour étre accordées par

une collectivité locale, elles doivent avoir été introduites par une délibération du conseil régional; dans
ce cas seulement, elles peuvent étre accordées aux entreprises digibles par les différentes collectivités
dans la limite du plafond, dans les secteurs et les zones éventudlement définies par la région. En

revanche les aides indirectes sont libres.

Mais ce dispositif a également manqué son but. Les communes et |es départements ne se sont jamais
soumis a l'autorité de la région dans le seul domaine ou pourtant la loi lui donnait le pouvoir de faire
prévaoir ses décisions; les aides indirectes et le recours a des aganismes-écrans leur ont toujours
permis de mettre en oauvre leur propre politique de dével oppement local, pas toujours compatible avec
les orientations adoptées par la région.

De plus, le contréle de légdité qui devait assurer le respect du dispostif, n'a pas pu atteindre cet
objectif. De nombreuses aides y échappent parce qu'eles peuvent emprunter des procédures qui n'y
sont pas soumises: aides accordées sur la base d'un contrat non soumis al'obligation de transmission au
préfet, recours a des organismes relais, tels que des sociétés d'économie mixte, dont les actes ou les
contrats échappent au juge adminigtratif, ce qui rend difficiles la congtatation et la sanction des
illégalités.

Enfin, le Conseil d'Etat a lui-méme donné une interprétation restrictive de la compétence régionale en
matiere dintervention économique, refusant dy voir une application de la clause généde de
compétence.

Non seulement |'égalité de statut et le régime des compétences ne permet pas aux régions d'acquérir
une primauté de droit sur les autres collectivités, mais deux autres facteurs réduisent encore leur
possibilité de le faire.



66

Tout d'abord, les lois du 2 mars 1982 et du 7 janvier 1983 prévoyaient des transferts de personnels et
de services au bénéfice des départements et des régions pour I'exercice des compétences qui leur
éaient transférées (L. 2 mars 1982: art.26 et 28; L. 5 juillet 1972 mod.: art.16 et 16-3; L. 7 janvier
1983: art.8). En ce qui concerne les régions, les seuls transferts qui ont été opérés concernent une partie
de la mission régionale a la préfecture de région, et certains personnels en matiere de formation
professionnelle. Le département, en raison des compétences qui lui ont é&é transférées, a é&é le principa
bénéficiaire des transferts de services. Aujourd’hui, les régions demeurent des administrations |égéres:
I'ensemble des 25 régions et la Corse comptaient en 1993 environ 6 100 agents en équivaents
d'emplois atemps complet, a comparer a plus de 140 000 agents des départements.

De plus, les consels régionaux sont éus a la représentation proportionnelle dans le cadre
départemental. Or le département et |e cadre dans lequel se sont organisés les partis politiques; la vie
politique locale est traditionnellement structurée par le cadre départementa, et par les éections
cantonaes et municipales.

Il en résulte que le mode d'éection des conseils régionaux tend a en faire une représentation des
départements. C'est d'autant plus souvent le cas que par la pratique du cumul des mandats, un grand
nombre de conseillers régionaux sont auss des conseillers généraux et/ou des maires; pour la plupart
d'entre eux, le mandat régional est un «mandat subsidiaire».

Loin de dominer ou méme d'encadrer les collectivités locaes de son territoire, la région ajit au
contraire dans un contexte marqué par la concurrence entre les ingtitutions et les intéréts qu'ele
représentent; c'est aind que naissent les coopérations et les aliances. Il sagit non seulement d'un
concurrence entre collectivités territoriales, mais éventuellement avec I'Etat, dont les services
déconcentrés poursuivent leurs missions, et que leurs propres objectifs peuvent conduire a soutenir
certaines politiques locales.

Diverses collectivités, en raison de leurs compétences d'attribution ou ce leur compétence genérale,
sont fréquemment engagées a des titres et avec des objectifs et des moyens différents, dans un méme
domaine. Leurs relations se reglent alors sur la base d'un négociation qui doit éablir une coopération
fondée sur un compromis entre les intéréts en présence. Il en résulte une situation que I'on pourrait
qualifier de coopération compétitive.

Il ne pourrait en aller différemment que s laloi donnait aux collectivités du degre supérieur le pouvoir
de fixer des regles simposant aux collectivités du degré inférieur. En fait, seul I'Etat dispose d'un tel
pouvoir par I'exercice du pouvoir légidatif. Dans quelques cas le conseil général peut adopter des
ddlibérations qui font naitre des obligations a la charge des commune ou des groypements de
communes. Mais larégion ne dispose d'un tel pouvoir dans aucun domaine.

1.2. Le respect des principes de la décentralisation dans les orientations des réformes en
préparation

Il est souvent reproché ala répartition actuelle des compétences entre les collectivités territoriales d'étre
confuse et de favoriser la dilution des responsabilités. La loi d'orientation du 4 février 1995 pour
I'aménagement et le développement du territoire fixe les orientations d'une réforme annoncée en ce
domaine (art.65 a 67). Toutefois rien n'indique que cette réforme, s elle est véritablement entreprise, ce
que I'on ne peut encore tenir pour acquis, €lle bénéficieraalarégion.
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Laloi prévoit une «clarification» de la répartition des compétences, et I'introduction de la fonction de
collectivité «chef de file». Sur le premier point, I'article 65 prévoit seulement le retour au principe des
blocs de compétences et sa mise en cauvre effective; une loi doit ére adoptée dans un délai d'un an
pour compléter sur ce point lesloisdu 7 janvier et du 22 juillet 1983:

«l. Larépartition des compétences entre I'Etat et les collectivités territoriales sera clarifiée dans
le cadre d'une loi... Elle répartira les compétences de maniere que chaque catégorie de
collectivités territorial es dispose de compétences homogenes.

Cette loi prévoira que tout transfert de compétence est accompagné d'un transfert des
personnels et des ressources correspondantes».

Des blocs de compétences homogenes visent a garantir I'autonomie de la collectivité compétente dans
I'exercice de celles-ci; ils nassureraient donc a la région aucune prééminence sur les autres collectivités
locales. On peut douter qu'il soit possible de définir de tels blocs dans les domaines les plus importants,
mais S cela était possible, la cohérence de I'action publique risquerait d'en souffrir, dans la mesure ou
I'article 3 précité de la loi du 7 janvier 1983 interdit que la collectivité chargée dun bloc de
compétences puisse a ce titre exercer une tutelle sur une autre collectivité, «sous quelque forme que ce
SOit».

Lafonction de «chef de file» semble destinée & surmonter cette contradiction. En effet, laloi annoncée
«définira les conditions dans lesquelles une collectivité pourra assumer le role de chef de file pour
I'exercice d'une compétence ou dun groupe de compétences relevant de plusieurs collectivités
territoriales» (art.65-11). Cette innovation, introduite dans la loi a l'initiative de la commission spécide
du Sénat, est cependant limitée par I'exclusion de toute tutelle d'une collectivité locale sur une autre et
par les responsabilités de I'Etat.

Enfin, la loi annoncée devra préciser «les conditions dans lesquelles, dans le respect des orientations
inscrites dans le schéma national d'aménagement et de développement du territoire, une collectivité
pourra, a sa demande, se voir confier une compétence susceptible d'ére exercée pour le compte d'une
autre collectivité territoriadle» (art.65-111). On envisage ains un autre cas d'aménagement de |'exercice
des compétences locales, cette fois pour la mise en oaivre des orientations du schéma national. On
remarquera que cela n'est en revanche pas envisagé pour la mise en cauvre des schémas régionaux que
devront adopter les conseils régionaux, et que ces aménagements peuvent sopérer au bénéfice de
nimporte quelle collectivité territoriae, la région ne bénéficiant ici d'aucune priorité.

Le seul cas dans lequel une compétence régionale pourrait avoir des incidences sur les compétences
d'autres collectivités territoriales est celui de l'article 67, qui envisage le transfert aux régions de
I'organisation et du financement des transports collectifs dintérét régional (ce qui vise en fait les
transports ferroviaires régionaux de voyageurs): une phase d'expérimentation doit débuter en 1996
avec des régions volontaires (actuellement tres peu nombreuses).
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S l'expérience et concluante, la loi qui opérera le transfert «devra prendre en compte le
développement coordonné de tous les modes de transport et assurer la concertation entre toutes les
autorités organisatrices de transports» (al.2). Sont aors visées les compétences du département et celles
des autorités organisatrices de transports urbains.

Laconclusion qui simpose est que les réformes qui sont susceptibles diintervenir en ce qui concerne la
répartition des compétences entre les collectivités territoriales ne remettront probablement pas en cause
les principes qui ont été fixés en 1982 et 1983, I'égdité de statut entre toutes les collectivités
territoriales de la République et I'autonomie statutaire et fonctionnelle de chacune d'elles par rapport
aux autres, y compris celles du niveau supérieur.

2. L esmoyens d'un «leader ship» régional

Si le systéme francais dadministration locale ne donne a la région aucune prééminence sur les autres
collectivités, il ne sen suit pas que la région ne puisse éablir son leadership en certains domaines pour
lesquelles elle bénéficie dune légitimité reconnue, tels que le développement économique,
I'aménagement du territoire, les équipements collectifs. Elle dispose pour cela d'un certain nombre de
moyens: une compétence de planification qui se manifeste aujourd'hui dans de nombreux domaines, et
qui permet alarégion de définir des orientations et d'affecter des moyens; le recours au contrat comme
moyen de définir, avec les autres collectivités locales comme avec I'Etat, les objectifs communs et les
engagements réciproques;, et enfin des marges de manoauvre financieres qui demeurent plus
importantes que celles des autres collectivités locales, et sexpriment dans un budget d'investissement
proportionnellement tres important. Toutefois, la réalité de ce leadership dépend de la capacité des élus
régionaux a mobiliser ces ressources, et donc de facteurs politiques.

21. Laplanification

La région est la seule collectivité territoriale pour laguelle la loi définit des compétences ouvertes, qui
sont des habilitations a agir dans des domaines tres largement définis, en relation avec I'Etat ou d'autres
collectivités territoriales.

Cest le casdel'article 59 de laloi du 2 mars 1982: |e conseil régiona «a compétence pour promouvoir
le développement économique, social, sanitaire, culturel et scientifique de la région et I'aménagement
de son territoire et pour assurer la préservation de son identité, dans le respect de l'intégrité, de
['autonomie et des attributions des départements et des communes»; «il peut engager des actions
complémentaires de celles de I'Etat, des autres collectivités territoriales et des éablissements publics
situés dans la région, dans les domaines et les conditions qui seront fixés par la loi déerminant la
répartition des compétences...». Ce texte habilite la région aintervenir pratiqguement en toute matiere si
I'objet de son intervention est de nature a contribuer, a un titre quelconque, au développement de la
région, et donc également a agir sur les collectivités comprises dans son territoire comme elle est
invitée a coopérer avec I'Etat.
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On peut citer de méme le nouvel article L.110 du code de I'urbanisme (introduit par laloi du 7 janvier
1983): «Le territoire francais est le patrimoine commun de la nation. Chague collectivité en est le
gestionnaire et le garant dans le cadre de ses compétences (...) les collectivités publiques harmonisent,
dans le respect réciproque de leur autonomie, leurs prévisions et leurs décisons dutilisation de
I'espace». Ce texte autorise larégion a agir sur I'aménagement de |'espace dans I'exercice de toutes ses
compétences. La loi dorientation du 4 février 1995 donne ici a la région un moyen supplémentaire
avec les schémas régionaux d'aménagement et de dével oppement du territoire (art.6).

En dehors d'un petit nombre de compétences précises et exclusives, larégion peut donc sengager dans
les domaines les plus divers, en fonction des priorités politiques qu'elle éablit et des ressources dont
elle dispose, cest-adire auss en fonction des accords qu'elle parviendra a conclure avec I'Etat et les
collectivités territoriales pour réunir ces ressources.

On I'adit, la compétence normative de larégion est trés limitée. Ce n'est pas, ou peu, par la production
de normes juridiques, prescrivant certaines conduites aux autres collectivités territoriales ou aux agents
économiques, qu'elle peut promouvoir son développement. Pour autant, cette compétence normative ne
doit pas étre négligée. D'une part, la congtitution autoriserait qu'elle soit plus éendue pour I'exécution
des lois. D'autre part, et au-dela de textes trés spécifiques appelant I'intervention réglementaire du

consell régional (rmotamment pour fixer les conditions et le régime des aides a I'économie), les

instruments de planification que la région doit adopter peuvent avoir une certaine portée normative.

Il n'en reste pas moins quiil existe un contraste saisissant entre la faiblesse de la compétence normative
et la variété des instruments de planification. On se contenteraiici de les énumérer: le plan de larégion
(L. 5juil. 1972, art.8, al.2, mod. L. 7 jan. 1983); le schéma prévisionne des formations (enseignement
secondaire, L. n°83-663, 22 juil. 1983, art.13-11, mod. L. n°85-97, 25 jan. 1985); le plan régional de
développement des formations professionnelles des jeunes (qui absorbe un précédent schéma
prévisionnel d'apprentissage; L. 22 juil. 1983, art.83, mod. L. n°93-1313, 20 déc. 1993); le programme
pluriannuel dintérét régional en matiére de recherche (L. n°82-610, 15 juil. 1982, art.11; L. 22 juil.
1983, art.13-VI); le plan régional de dével oppement des formations de I'enseignement supérieur (L. 22
juil. 1983, art.13-VI); le plan régional des transports (L. n°82-1153, 30 déc. 1982, art.22 et 29); le
schéma régional de dével oppement du tourisme et des loisirs (L. n°87-10, 3 jan. 1987, art.3), le schéma
régional d'aménagement et de développement du territoire d§ja cité, le plan régiona ou interrégiona
d'éimination des déchets industriels spéciaux s le conseil régional demande le transfert de cette
compétence (L. 2 févr. 1995, art.60-11).

Tous ces instruments de planification sont loin d'avoir la méme importance; on peut méme penser que
le plus important ne figure pas dans cette énumération, s I'on considére que c'est en fait le contrat de
plan Etat-région, sur lequel on reviendra. Mais tous habilitent la région a engager avec les ingtitutions
et les milieux intéressés wn travail de définition de perspectives communes & moyen terme, a élaborer
des projets entrant dans ces orientations et a prévoir des financement destinés a en permettre la
réalisation. De ce point de vue le processus de planification est parfois plus important que le document
auquel on aboutit. Mais I'intérét du processus de planification dépend aussi beaucoup de ce qu'on veut
y mettre et dont dépendra en retour la participation des acteurs.
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La compétence pour éablir un document de planification Iégitime la région pour prendre l'initiative
d'une procédure de concertation impliquant tous les acteurs concernés, en conduire le déroulement et
en exploiter les résultats, elle congtitue donc un point d'appui important pour la construction d'un
leadership régioral qui se traduira alors normalement par la formulation d'une politique.

On peut donc voir dans la multiplication des plans ou schémas régionaux I'institutionnalisation
progressive d'une «gouvernance» régionale, dans laquelle larégion, en tant que collectivité territoriale,
peut établir, au moins dans certains domaines, son leadership envers les autres collectivités locaes,
méme sil est dans la nature de celui-ci d'étre contesté, comme c'est le cas assez souvent le cas, par les
grandes villes ou les présidents des conseils généraux. Certains de ces instruments de planification ont
une portée juridique et sont susceptibles de recevoir une sanction. Aing, les autorités de I'Etat qui

arétent la structure pédagogique générde des éablissements denseignement secondaire ou
professionnel doivent tenir compte du schéma prévisionnel des formations arrété par le conseil régional
(L. 22juil. 1983, art.13-1V).

2.2. Lacontractualisation

Méme s les instruments de planification n'ont pas de valeur normative ils peuvent auss servir de base,
ou de référence commune, pour la conclusion de conventions auxquelles une valeur juridique peut étre
reconnue, et auxquelles les parties accordent une grande importance en ce qui concerne les
engagements financiers qui Sy trouvent consignés. Le contrat semble étre un moyen appropri€, dans un
tel systeme, pour stabiliser les interdépendances les plus importantes.

Le Conseil congtitutionnel a admis que I'Etat et une collectivité territoriale pouvaient passer librement
une convention ayant force obligatoire pour harmoniser I'exercice de leurs compétences respectives, a
condition de ne pas empiéter sur la compétence du Iégidateur (décision du 19 juillet 1983, n°83-160
DC), mais le Iégidateur ne peut laisser a des conventions passées entre des collectivités territoriaes le
soin de fixer des dispositions relevant des principes fondamentaux de la libre administration des
collectivités locales et leurs compétences (décision du 26 janvier 1995, n°94-358 DC). Le juge
adminigtratif tend a reconnaitre la nature contractuelle de telles conventions lorsgu'il est saisi d'un litige
ou la question se pose, commeil I'afait pour les contrats de plan Etat-région.

Des lois particuliéres prévoient aussi la conclusion de contrats entre collectivités publiques en dehors
de tout instrument de planification, tels que par exemple les conventions de délégation de maitrise
d'ouvrage que I'Etat peut passer avec des collectivités territoriales, et en premier lieu les régions, pour
certaines congtructions universitaires, et fixant le montant de la participation financiére de ces
collectivités (L. n°90-487, 4 juil. 1990). Mais certains contrats intéressent particulierement les relations
entre les régions et d'autres collectivités. contrats régionaux de plan pour I'exécution du plan de la
région (L. n°82-653, 29 juil. 1982, art.14 & 16); conventions avec des communes qui se sont dotées
dune charte intercommunale de développement et d'aménagement, pour le financement des
équipements prévus (L. n°83-8, 7 jarv. 1983, art.29, a.5); conventions avec les communes pour la
mise en cauvre du programme régiona annuel d'apprentissage et de formation professionnelle continue
(L. 7 janv. 1983, art.84).
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Le contenu de ces contrats est variable, et leur portée dépend dars une large mesure de leur contenu.
Mais le contrat de plan Etat-région est devenu un document trés complet et détaillé, précisant pour
chague action prévue les engagements financiers de I'Etat et de la région pour la période couverte par le
plan, dors méme quaucun plan nationa n'a éé adopté, comme c'est le cas actuellement. La
méthodol ogie a évolué depuis la premiére génération de ces contrats (1984-1988).

Les contrats de plan 1994-1998 ont été préparés sur la base de trois grands principes: contractualisation
par objectif, c'est-a-dire sur la base des priorités communes de I'Etat et de la région; sdlectivité des
actions inscrites dans le contrat; diminution des «financements croisés».

Le contrat de plan Etat-région joue de plus en plus e role d'un instrument d'intégration, dans la mesure
ou il prévoit, méme sil n'en précise pas le montant, la participation d'autres collectivités territoriales a
la réalisation des actions inscrites dans le contrat, des conventions d'application devant étre signees a
cet effet; un certain nombre d'instruments contractuels prévus par ailleurs se trouvent aing rattachés et
coordonnés avec le contrat de plan Etat-région.

Le processus d'éaboration du contrat de plan est donc devenu une négociation a la fois politique et
technique complexe, entre larégion et la préfecture de région, avec les divers services déconcentrés de
I'Etat, et le contrat lui-méme comporte la mise en place dun dispostif ingtitutionnel de suivi et
d'évaluation des politiques qui y sont inscrites, éventuellement avec la participation des collectivités
locales concernées.

Un certain nombre de contrats sont passes par la région avec d'autres collectivités dans le cadre de
politiques qu'elle n'a pu faire prendre en compte que partiellement dans le contrat de plan Etat-région.
Aing, a coté des priorités de la politique de la ville mise en oauvre par I'Etat et alaguelle elle participe
au travers du contrat de plan, la région Nord-Pas-de-Calais poursuit une politique de «contrats
d'agglomération» qui l'intégre et sinscrit dans le contrat mais sapplique a des agglomérations non
retenues par I'Etat (Cambrai, Arras, Saint-Omer); pour la région, cette extension se judtifie par le fait
guelle est un moyen de territoriaiser des «politiques thématiques» et dimposer aux collectivités
bénéficiaires une logique de projet.

D'autres régions ont auss adopté une politique d'agglomérations (C'est le cas par exemple de la Picardie
et de Midi-Pyrénées). Ces contrats d'agglomération peuvent étre analysés comme des contrats
régionaux de plan.

Du point de vue des relations entre la région et les autres collectivités locdes, le contrat de plan
Etat-région présente une certaine ambivalence. D'un coté, sans que les régions remettent en cause cette
procédure, elles reprochent a I'Etat de leur faire financer aind des opérations qui relévent de sa
compétence. Toutefois, il est utile de préciser que la négociation du contrat de plan donne aors ala
région un moyen dintervenir sur le contenu des actions et des décisions qui incombent a I'Etat; le
contrat de plan Etat-région représente alors une extension indirecte de la compétence régionale a de
nouveaux domaines de compétence partagée.
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D'un autre coté, le contrat de plan Etat-région integre toutes les politiques de I'Etat qui nécessitent une
coopération avec les collectivités locales ou qui se traduisent par des réalisations dont celles-ci sont les
bénéficiaires, et il se traduit par le cofinancement par I'Etet et la région des opérations qui y sont
inscrites. 11 en résulte que vis-a-Vvis des autres collectivités la région apparait autant comme solidaire de
I'Etat que comme le représentant des intéréts régionaux; le contrat de plan Etat-région renforce ains
globalement l'ingtitution régionale vis-avis des communes et des départements, il la qudifie et la
|égitime comme intermédiaire entre le locd et le nationd.

2.3. Lesmarges de mancavre financiéres des régions et les investissements publics

La fonction d'investissement a toujours été liée a la conception francaise de la région. L'ingtitution de la
région comme collectivité territoride, qui a été suivie de la libération de sa fiscalité ont permis une
croissance accélérée des dépenses dinvestissement des régions. De 1980 a 1990, celles-ci ont &té
multipliées par 6,7, au lieu de 2,7 pour celles des communes, 2,5 pour celles des groupements de
communes, et 4,1 pour celles des départements.

Malgré la croissance des dépenses de fonctionnement des régions, consécutive au transfert de services
de la préfecture de région et aux transferts de compétences, la part des dépenses d'investissement dans
I'ensemble des dépenses des régions approche les deux tiers (plus de 65,8% en 1992).

Mais les dépenses d'équipement brut des régions sont relativement peu importantes, et ne dépassent pas
en moyenne 31,4% du total des dépenses d'investissement. Néanmoins, ce sont ces dépenses qui ont
augmenté le plus rapidement, puisquelles ne représentaient que 2% des dépenses totales
dinvestissement en 1982; leur augmentation est due presqu'entierement au transfert de la compétence
pour les dépenses d'équipement des lycées, qui a pris effet en 1986. En 1992, sur I'ensemble des
régions métropolitaines, les lycées représentaient 10,2 milliards de francs de dépenses d'équipement
brut sur un total de 11,4 milliards.

Il en résulte qu'en dehors des lycées et de la charge de la dette, la presque totaité des dépenses
dinvestissement se compose de subventions dinvestissement a des tiers, dont la mgjeure partie est
destinée a d'autres collectivités, ou a I'Etat sous la forme de fonds de concours. En 1992, les
subventions d'équipement représentent 45,4% des dépenses dinvestissement des régions, et se
répartissent entre les principaux postes suivants. transports et télécommunications (43,3%), action
économique (15,9%), formation (11%), urbanisme et logement (10,7%).

Ce sont ces transferts qui sont le principa instrument par lequel les régions mettent en cauvre leurs
politiques et sont en mesure d'exercer une influence, sur l'orientation des dépenses, et donc des
politiques, des autres collectivités, bien qu'il soit impossible de mesurer globalement cette influence.
Elles sont parfois un financeur essentiel dans une opération, mais parfois eles recherchent un effet de
levier par des contributions d'un montant plus faible en proportion.
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Toutefois, la capacité dintervention des régions par la dépense publique et en particulier par les
subventions d'investissement est limitée par trois facteurs.

Le premier est la faiblesse globale des budgets des régions par rapport aux autres collectivités. en 1992,
les dépenses dinvestissement des régions sélevaient a 38,5 milliards de francs, celles des communes a
135 milliards et celles des départements a 75 milliards; en 1990 celles des groupements atteignaient 43
milliards.

En second lieu, le budget régional est fortement engagé dans le financement du contrat de plan

Etat-région, bien que I'on reléve des différences importantes d'une région a l'autre. Pour les contrat de
la période 1989-1993, les crédits régionaux antractualisés représentaient 35,5% du budget régional

total en lle-de-France et 25% en Alsace mais seulement 10% en Auvergne; en 1995, 50% environ des
moyens de la région Nord-Pas-de-Calais sont contractualisés. L'autonomie des politiques régionales
par rapport al'Etat Sen trouve réduite.

Enfin, il convient de le rappeler, sur le plan juridique, laloi interdit que la décision d'accorder ou de
refuser une aide financiere a une autre collectivité permette d'exercer une tutelle sur celle-ci (loi du 6
février 1992, complétant I'article 3 de laloi du 7 janvier 1983). Or certains départements et certaines
régions ont lié la localisation d'un college ou dun lycée sur le territoire dune commune a la
participation de celle-ci au financement de l'investissemert, ou a une convention d'entretien, aors
méme que laloi amisfin en principe a ces participations. On pourrait relever d'autres pratiques d'aides
liges.

Disposant d'une marge de manoauvre importante dans I'emploi de leurs ressources, |es régions ont aussi
la maitrise d'une grande partie de celles-ci. Elles tirent 48,7% de leurs ressources de recettes fiscales
(1992), dont 54,6% (59,5% en France métropolitaine) proviennent du produit des quatre imp6ts directs
qui aimentent les budgets locaux (taxe professionnelle, taxe d'habitation, taxes fonciéres sur les
propriétés foncieres béties et sur les propriétés foncieres non béties), et dont eles fixent librement les
taux, sous réserve des regles qui encadrent I'évolution de ceux-di.

Comme la fiscdité régionde est relativement faible par rapport a la fiscaité communae et
départementale, et que toutes les collectivités locales taxent les mémes bases au titre de la fiscalité
directe, les conseils régionaux ont pu voter des taux en forte augmentation chaque année (de 2 a4 fois
plus que les augmentations décidées par les communes, selon les années, entre 1980 et 1990) sans
craindre de réactions politiques, car leurs prélevements comptent encore peu sur la feuille dimp6t du
contribuable. On constate encore au cours des derniéres années, entre 1988 et 1994, que la part des
régions dans le produit voté des quatre taxes directes locales est passee de 5 a 8%.

La fiscalité indirecte représente |'autre moitié des recettes fiscales des régions. Les bases dimposition
sont ici dépendantes de la conjoncture économique et de ses effets sur le marché automobile et sur les
transactions immobiliéres. Mais sur ces recettes aussi les conseils régionaux ont le pouvoir de fixer les
taux.
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24. Reégionet solidaritéfinanciére

S l'autonomie financiere des régions et donc assurée, celles-ci ne participent & aucun mécanisme
explicite de péréquation financiére au bénéfice des autres collectivités. Dans le systeme frangais de
finances locaes, I'effort de correction des inégalités territorialles de ressources est poursuivi
principalement par I'Etat, au travers des dotations qu'il verse aux départements et aux communes, ou
par des mécanismes de péréquation de la taxe professionnelle.

C'est seulement récemment que la péréquation horizontale a fait son apparition, entre les régions d'une
part, entre les communes de I'lle-de-France dautre part. Mais les projets actuels de réforme des
finances locales sont fondés sur une péréquation des ressources entre les espaces régionaux qui semble
devoir étre principalement une péréguation verticale mise en cauvre par I'Etat.

La péréguation horizontale entre les régions a é&té introduite d'apres |'exemple alemand, par laloi du 6
février 1992 qui ingtitue un fonds de correction des déséquilibres régionaux (art.64). Ce fonds est
aimenté par un prélévement sur les recettes fiscales directes des régions dont le potentiel fisca par
habitant, calculé sur la base de ces quatre taxes, est supérieur au potentiel fiscal direct moyen par
habitant de I'ensemble des régions.

Ces ressources sont redistribuées entre les régions dont le potentiel fiscal direct par habitant et
inférieur d'au moins 15% a la moyenne de I'ensemble des régions. Le préevement est progressif et
calculé en pourcentage du montant des dépenses totales (entre 1 et 2%). Les concours sont répartis en
fonction du potentiel fiscal par habitant et du potentiel fiscal par kilometre carré, et en proportion des
écarts relatifs avec la Stuation moyenne.

En 1994, ce mécanisme a permis laredistribution de 314,6 millions de francs, prélevés sur trois régions
(lle-de-France, Alsace et Rhone-Alpes) au bénéfice de toutes les autres; il séeve a 352 millions en

1995 a la suite d'une modification du mode de calcul du potentiel fiscal. Le préevement n'est pas
effectué sur les régions qui y seraient soumises mais qui souffrent d'un taux de chémage supérieur ala
moyenne (Haute-Normandie, Provence-Cote d'Azur).

Le syseme de pééquation introduit en lle-de-France par la loi du 13 ma 1991 est le seul qui
fonctionne dans le cadre d'une région. |l comporte un fonds de solidarité des communes de la région
dlle-de-France aimenté par des contributions prélevées sur les communes les plus riches, dont le
potentidl fiscal par habitant est supérieur a 1,5 fois la moyenne régionae.

Cette contribution est progressive et plafonnée a 5% du montant des dépenses réelles de
fonctionnement de la commune contributrice. Les communes bénéficiaires sont définies en fonction du
potentiel fiscal (inférieur a la moyenne régiorale) et du pourcentage de logements sociaux sur leur
territoire. Le fonds peut auss servir a rembourser des préts a taux nuls servis a ces communes par la
Caisse des dépbits et consignations.
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Ce dispositif intéresse (en 1991) 94 communes bénéficiaires et 52 communes contributrices, pour un
transfert de 547 millions de francs — soit 2% du produit fiscal de toutes les communes de la région,
dont 411 millions provenant de la ville de Paris. Le Conseil congtitutionnel a jugé a cette occasion que
«le principe de solidarité nationale proclamé par la douzieme ainéa du préambule de la Congtitution de
1946 (...) ne fait pas obstacle a I'ingtitution par la loi d'un mécanisme de solidarité entre les habitants
d'une méme région» (Décision n° 91-291 DC du 6 mai 1991).

Il existe d'ailleurs depuis longtemps des procédures de péréguation dans le cadre départementa, méme
s les montants en cause demeurent modestes, notamment |es fonds départementaux de péréquation de
la taxe professonnelle aimenté par I'écrétement de la taxe professonnelle communae sur des
établissements d'une importance «exceptionnelle», et les fonds départementaux de péréguation de la
taxe additionnelle aux droits d'enregistrement, qui intéresse les communes de moins de 5 000 habitants.

Cependant, laloi d'orientation du 4 février 1995 pour I'aménagement et le développement du territoire
jette les bases d'une réforme d'ensemble des finances locales qui introduirait une péréquation des
finances locales entre «espaces régionaux» de métropole (art.68 et suiv.). En effet, I'article 1% delaloi
fixe auss pour objectif ala politique daménagement et de développement du territoire de «réduire les
écarts de ressources entre les collectivités territoriales en tenant compte de leurs charges» (a.3).

Dans on principe, la péréquation entre espaces régionaux portera sur I'ensemble des ressources hors
emprunt (concours de I'Etat de toute nature, ressources fiscales prises en compte par le produit des
bases dimpostion par le taux moyen national, produits domaniaux...) de toutes les collectivités
territoriales. Le tota de ces ressources, corrigé pour tenir compte des charges des collectivités
concernees, et calculé par habitant ne doit pas étre inférieur & 80% ni supérieur a 120% de la moyenne
nationale.

La péréquation doit étre introduite a partir du 1% janvier 1997 et étre effective en 2010; elle doit étre
réalisée prioritairement par une réforme conjointe des régles de répartition de I'ensemble des concours
de I'Etat, y compris ceux qui sont attribués au fitre des contrats de plan, et des mécanismes de
redistribution de la taxe professionnelle.

La loi ne se référe pas aux régions mais a des «espaces régionalx», ce qui ouvre au légidateur une
marge de manoauvre quant a la définition des espaces pertinents etre lesquels mettre en cauvre la
péréquation, et qui pourront tout auss bien regrouper plusieurs régions que résulter de la division d'une
grande région.

Les mécanismes de solidarité financiere existant au niveau européen reposent sur la mise en cauvre des
fonds structurels. Certaines régions francaises bénéficient de ces fonds pour des montants importants.

Pour la période 1994-1999, la part de la France dans la population communautaire bénéficiant des
objectifs 2 et Bb passe a 28% au lieu de 22% dans la période précédente, ce qui représente en fait une
augmentation de 50% environ des zones digibles.
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La France recevra 83,1 milliards de francs des fonds structurels au cours de la période considérée, dont
43,6 seront engagés dans les contrats de plan Etat-région 1994-1998. En fait, les concours
communautaires sont aujourdhui intégrés dans la formulation des objectifs d'aménagement du
territoire au niveau régional et dans I'évaluation des moyens disponibles. Ils sont pris en compte par
anticipation dans la négociation des contrats de plan Etat-région.

Les interventions communautaires au titre des fonds structurels n'ont pas d'incidence significative sur
les relations entre les régions et les autres collectivités. Les zones qui en bénéficient ne correspondent
pas hécessairement aux circonscriptions des régions ou des départements (par exemple, la France a
obtenu le bénéfice de I'Objectif 1 pour les arrondissements d'/Avesnes, Doual et Vaenciennes, qui ne
forment qu'une partie du département du Nord.

La programmation des opérations qui en bénéficieront est conduite par les secrétaires généraux pour
les affaires régionales (SGAR) sous la responsabilité des préfets de région; les projets sont transmis a
Bruxelles par la DATAR aprés examen, et sont ensuite négociés directement entre les services de la
Commission et les SGAR.

La région est associée a cette procédure au sein d'un comité de suivi régional, ce qui répond aux
prescriptions communautaires concernant les modalités de suivi des «cadres communautaires d'appui»
(réglement n°2082/93 du 20 juillet 1993) mais une circulaire de la DATAR a rappelé aux préfets de
région que les présidents des conseils généraux doivent auss étre représentés au sein du comité de
suivi. L'exécutif régional n'a pas I'exclusivité de la représentation des intéréts de la région. Enfin,
I'exécution financiére des projets bénéficiant d'un financement communautaire appartient a I'Etat, et
non alarégion.

3. L'incidence des statutsparticuliers

De maniere générae, les statuts particuliers impliquent une extension des compétences régionales au
détriment des autres collectivités locales, ou des contraintes réglementaires nouvelles pour celles-d.

Larégion lle-de-France se distingue toujours sur certains points des autres régions, bien que les lois du
2 mars 1982 et du 6 janvier 1986 aient eu pour effet de rapprocher I'lle-de-France du droit commun.
Elle bénéficie toujours, en effet, de compétences particuliéres®, héritées de I'ancien district de larégion
de Paris, qui avait é&¢é institue par uneloi du 2 ao(it 1961. Larégion lle-de-France peut ains procéder a
des acquisitions immobiliéres en vue de leur rétrocession a d'autres collectivités pour la réalisation
d'opérations présentant un intérét régiona direct; elle est auss compétente pour définir la politique
régionae en matiere d'espaces verts, de foréts et de promenades et elle peut participer aux dépenses
dinvestissement ou d'entretien qui Sy rapportent; elle dispose a cet effet d'un instrument, I'Agence des
espaces verts, qui est un établissement public régional.

1 Loin°76-394 du 6 ma 1976, art. 4 et 5, mod. par laloi n° 86-16 du 6 janvier 1986, et art. 6.
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Larégion est également compétente pour définir la politique régionale de circulation et de transports de
voyageurs, I'Ingtitut daménagement et d'urbanisme de la région dlle-de-France lui a éé rattaché.
Cependant, lorganisation des transports de voyageurs, fixée par I'ordonnance n°59-151 du 7 janvier
1959, est confiée a un syndicat des transports, qui a été créé par un decret du 23 septembre 1959, et
dont font partie les départements de la région; et les transports eux-mémes sont assurés, pour
I'essentiel, par deux établissements publics nationaux, la SNCF et la RATP, soumis a la tutelle de
I'Etat.

La région dispose en outre de ressources spécifiques. Elle percoit toujours la taxe spéciale
déquipement (plus de 1,7 milliards de francs en 1990), la taxe complémentaire a la taxe locae
d'équipement (83 millions de francs), et la redevance pour la création de bureaux (1,4 milliards de
francs), ains que le produit des amendes de police qui est aujourd’hui une ressource des communes (70
millions de francs), ressources qui avaient été instituées au bénéfice du district de larégion parisienne.

La taxe spécide déquipement a pour objet de financer les travaux inscrits aux programmes
d'équipement de la région d'lle-de-France;, c'est depuis 1989 une taxe additionnelle a chacune des
quatre taxes locales et le consell régiona fixe son taux pour chacune de ces quatre taxes, que larégion
lle-de-France, a la différence des autres régions, ne percoit pas; le conseil régiona se voit ains
reconnaitre en fait le méme pouvoir fisca que dans les autres régions. Enfin, aors que les régions ne
percoivent pas la dotation globae de fonctionnement (DGF), la région lle-de-France percoit un
versement dont le montant est prélevé sur la somme globale consacrée a la DGF des départements et
une partie du produit du fonds daménagement de la région dlle-de-France. Cette situation est
trangitoire.

Par sataille, mais auss par I'ampleur des problémes qui Sy posent et par les fonctions qu'elle remplit
dans le cadre national et européen, la région lle-de-France n'est pas une région comme les autres, et
I'Etat y exerce donc une responsabilité particuliére. | existait depuis longtemps en |le-de-France une
planification spatiale a I'échelle régionale, avant méme que la région ne ft indituée; elle aboutit
notamment au schéma directeur de 1965, congu et mis en oauvre par |I'Etat.

Cette responsabilité de I'Etat dans I'aménagement et |I'équipement de la région lle-de-France a regu
avec laloi du 7 janvier 1983 un fondement juridique nouveau, rendu nécessaire par la réforme de la
décentralisation et e transfert aux communes des compétences en matiere d'urbanisme.

Le schéma directeur d'aménagement de I'lle-de-France recut la valeur d'une prescription particuliére
d'aménagement du territoire; a ce titre les documents d'urbanisme établis par les collectivités de la
région (schémas directeurs, schémas de secteur, plans d'occupation des sols, documents en tenant lieu)
devaient étre compatibles avec ses dispositions.

C'est sur cette base qu'un nouveau schéma directeur a été approuvé en avril 1994 par décret. La loi

dorientation du 4 février 1995 fait pour I'avenir du schéma directeur une compétence partagée de I'Etat
et de la région: I'daboration comme la révision en sont assurées par la région «en association» avec
I'Etat; I'initiative peut étre prise par I'Etat comme par larégion; le schéma (ou sarévision) est désormais
adopté par le consail régiond, maisil doit étre approuve par décret en Conseil d'Etat.



78

Il est déclaré équivalent alafois au schémarégiona d'aménagement et de développement du territoire
et aune directive territoriale d'aménagement; a cetitre, il Simpose aux documents d'urbanisme locaux;
mais il et lui-méme soumis a toute directive territoriale d'aménagement qui serait introduite pour tout
ou partie de larégion'.

De ce qui précede, il ressort qu'en Ile-de-France la compétence communale en matiére d'urbanisme est
encadrée par le schéma directeur de la région d'lle-de-France, lequel ne constitue pas une compétence
exclusive de larégion mais plutdt une compétence partagée de larégion et de I'Etat; I'Etat conserve en
outre un pouvoir dintervention en dernier ressort au moyen de directives territoriales d'aménagement.

La compétence des départements comme des communes ou des groupements pour |'organisation des
transports publics, non urbains ou urbains, est remplacée par celle du syndicat des transports de la
région parisenne, et par la compétence de la région pour définir une politique de la circulation et des
transports de voyageurs. La compétence de la région pour mettre en cauvre une politique régionae
d'espaces verts encadre la compétence des départements en matiere d'espaces naturels sensibles (code
de l'urbanisme: art. L.142-1s.).

Les régions des quatre départements d'outre-mer (Guadeloupe, Martinique, Guyane, Réunion), se
superposent aux institutions du département, et exercent aussi des compétences specifiques. promotion
de la santé, schéma régional d'aménagement, mise en valeur des ressources de la mer, développement
culturel, daboration et mise en oauvre de l'inventaire minier et participation & la mise en valeur des
ressources energétiques ou minieres. Elles bénéficient également de ressources financiéres particuliéres
(octroi de mer, droits sur les alcools fabriqués et consommés locaement, une taxe spécide sur la
consommation des carburants).

Depuislaloi du 13 mai 1991 la Corse n'est plus juridiquement une région mais une collectivité a statut
particulier éablie par laloi. La sortie du statut régional visait a permettre que soit reconnue ala Corse
une autonomie plus grande sans que |'égalité entre les régions puisse étre opposée. Certaines
compétences culturelles et un consell consultatif consacrent l'identité culturelle de la Corse; en
particulier, I'ensemble des compétences décentralisées relatives a I'enseignement secondaire sont
exercées par la collectivité territoriae de Corse, au lieu d'étre partagées avec les départements.

L'assemblée de Corse adopte un schéma d'aménagement qui est opposable aux documents
d'urbanisme. La collectivité territoriale de Corse est substituée a I'Etat en ce qui concerne I'exploitation
des transports ferroviaires et les liaisons maritimes avec le continent. Elle exerce d'autres compétences
spécifiques dans les domaines du développement économique, de I'agriculture et de I'énergie. La Corse
bénéficie enfin de dotations particulieres de I'Etat (dotation de continuité territoriale, ou concours
destinés a couvrir le surcroit de compétences) et d'allégements fiscaux. Comme pour les régions des
départements d'outre-mer, le renforcement de l'ingtitution régionde se fait ici au détriment des
départements.

1 Codedel'Urbanisme, art. L.141-1, résultant de|'article 40 de laloi du 4 février 1995.
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[II.  CONSIDERATIONSFINALES

1. Bilan

Le bilan de la régionalisation est généradement considéré comme positif; aucune voix ne remet en
cause la régionaisation. La région a permis daméiorer le niveau d'équipement, notamment dans le
domaines de l'enseignement secondaire, de I'enseignement supérieur, des transports et des
communications. Les régions jouent également un rdle positif en matiere de développement
économique et de culture. En dehors des lycées, les régions ont peu de fonctions de gestion.

Cette dtuation leur a permis de développer leur capacité dinvestissement avec des marges de
manoauvre, ains qu'une capacité de réflexion et dinnovation. Elles ont contribué par leursinitiatives a
I'animation de la vie économique et culturelle bien au-dela de la capitale régionae.

S la Conditution e la loi ne donnent a la région aucune prééminence, la région tire de ses
compétences en matiére de planification et de sa capacité dinvestissement les moyens d'établir son
leadership dans les domaines correspondant a sa vocation: développement économique, aménagement
du territoire et équipements collectifs.

La régiondisation francaise peut étre considérée comme une expérience originale de régionalisation
dans I'Etat unitaire; elle sanayse comme une extension de la décentralisation au niveau régiona sans
en changer les caracteres essentiels. La question de la coexistence de la région et du département est
toujours posée, mais rien nindique qu'dle soit bientét remise en cause. Le département est une
collectivité aujourd'hui bien enracinée; laloi du 2 mars 1982 a refusé de choisir entre la région et le
département et celui-ci a bénéficié d'importants transferts de compétences.

La réorganisation de certains services de I'Etat dans le cadre de circonscriptions plus vastes pourrait a
terme remettre en cause la position du département, mais pour le moment il n'‘existe en ce domaine que
des projets et des expériences.

En raison de la diversité économique, démographique et géographique du pays, les rapports entre la
région et les départements sont trés variables. Certaines régions paraissent dominées par les
départements (par exemple la Bretagne ou le Languedoc-Roussillon); d'autres au contraire paraissent
avoir éabli leur autonomie par rapport aux départements (par exemple: I'Alsace, I'lle-de-France,
Rhéne-Alpes, le Nord-Pas de-Cdais).

2. L es per ceptions

Bien que le cadre |égidatif de la décentralisation connaisse tous les ans un certain nombre de
modifications plus ou moins importantes, il n'est guére remis en cause. L'un des sujets de critique
les plus fréguents porte sur |'absence d'une répartition claire des compétences entre les différents
niveaux de collectivités locales. Mais il n'est pas sir que tous ceux qui la réclament la souhaitent
vraiment. On ne peut nier que le systéme soit peu clair, mais il présente I'avantage, considéré du
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point de vue local, d'offrir diverses possibilités a celui qui recherche des appuis ou des partenaires.
Ce qui est considéré comme un avantage de la concurrence en matiére économique l'est peut-étre
auss en matiére ingtitutionnelle et administrative; cela mériterait en tout cas une évaluation
attentive.

De plus, ce qui apparait comme source de dilution des responsabilités peut auss favoriser la prise de
risque; les financements croises, S décriés, ne sont pas seulement une fagon de réunir des fonds, c'est
auss une fagon de mutuaiser les risques politiques. Aingd, la pratique parait-elle corroborer les
jugements convenus sur les mérites et les faiblesses de la décentrdisation francaise. 1l est probable que
I'émiettement communal est un probleme plus important que la duaité région/département.

La question de I'dargissement des compétences régionales appelle les mémes jugements réservés. On
remarquera que lorsque le légidateur envisage un éargissement de la compétence régionde, il le fait
avec prudence et que les présidents de régions ne sont pas unanimes sur ce sujet. Lorsgue la loi a
ouvert une compétence régionale pour les voies navigables (1983), pour les plans d'dimination des
déchets industriels spéciaux (1995) ou pour les transports ferroviaires régionaux (1995), peu de régions
se sont fait entendre pour faire appel a ces possibilités nouvelles. Le seul transfert important qui ait,
semble-t-il, fait I'unanimité, est la généralisation de la compétence régionale en matiere de formation
professionnelle par laloi du 20 décembre 1993, ce qui correspondait a un domaine dga bien connu des
régions et qui sinscrivait dans leur vocation économique.

Certains présidents de région se sont déclarés préts a prendre en charge les universités dans les mémes
conditions que les lycées, notamment au moment de la loi du 4 juillet 1990 et du plan Universités
2000, auquel toutes les régions ont participé, au-dela méme de ce prévoyait I'Etat; mais la plupart de
leurs collegues ne les ont pas suivis et cette proposition a éé accueillie avec méfiance dans le monde
universitaire, en dépit des relations étroites et bénéfiques que les universités ont noué avec les régions.
En fait, il n'est pas certain que la région ait intérét a I'extension de ses compétences; il pourrait en
résulter un brouillage de son image et une dispersion de ses actions aors qu'elle bénéficie aujourdhui
de |'effet de cohérence et de la symbolique du contrat de plan.

L'enquéte d'opinion réalisée en 1994 par I'Observatoire interrégiona du politique (OIP) apporte des
informations intéressantes sur la représentation de la région dans I'opinion. Dans une question donnant
a choisir entre six évocetions de la région, les personnes interrogees choisissent le plus souvent «un
lieu d'histoire @ de culture» en premiére réponse (43%), devant «un territoire» (18%), «un lieu de
développement économique» (15%), mais seulement 11% choisissent «une communauté humaine» en
premiére réponse. L'image «lieu de développement économique» n'est dominante qu'en Ile-de-France
et en Rhone-Alpes— qui sont effectivement les régions les plus dynamiques sur le plan économique.
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Selon I'Observatoire interrégiona du politique (OIP), 53% des Francais se déclarent optimistes en ce
qui concerne l'avenir de la région, dont I'image ne souffre pas de la désaffection subie par I'Etat et
I'Europe au méme moment (enquéte réalisée en avril-mai 1994). 55% considérent que la région est
proche d'eux, un pourcentage qui est plus élevé que pour I'Etat (20%) ou I'Europe (15%), mais noins
que pour le département (67%) ou la commune (86%). 55% pensent que dans dix ans leur vie dépendra
de décisions prises au niveau de la région plutét qu'au niveau de la France (34%)*.

Toutefois, les enseignements de cette enquéte méritent d'étre croises avec ceux d'une enquéte réalisée
en 1991. S plus de la moitié des Francais trouvent quil y atrop d'échelons de collectivités territoriales,
le département recueille 78% dopinions positives (70% pour la région) et seulement 14%
d'adversaires. De plus, ala question: «Quels sont les deux responsables de la vie politique locale a qui
vous faites le plus confiance? Le préfet apparait plus populaire (26%) que le président du consell

généra (22%) ou que le président du conseil régiond (10%); le maire reste de loin le plus populaire de
tous les élus avec 65% d'opinions positives?.

1  Enquéte OIP 1994, Le fait régional.

2  Enquéte SOFRES, Les Francais et |a décentralisation, Pouvoirs locaux, juin 1991.
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ALLEMAGNE

l. INTRODUCTION

Les Lander ont éé créés en 1945 par décrets des puissances occupantes. Cette création a éé
commandée par l'intéré& de ces derniéres, quasiment a I'exclusion de critéres historiques, socio-
économiques ou liés a I'aménagement du territoire. Une réorganisation des Lander ne pouvait ére
envisagée qual'intérieur des zones d'occupation respectives.

Par la suite, certains efforts ont vise a modifier les frontiéres des Lander en sinspirant de traditions
historiques et culturelles ou de criteres économiques et a en créer de nouveaux qui auraient une
importance comparable quant a leur éendue ou leur population. Ces objectifs ont fait I'objet d'études et
d'expertises diverses, dont les conclusions ont largement divergé. A I'exception de la création en 1951
du Land de BadenWirttemberg par l'union de trois Lander (Baden, Wiurttemberg-Baden et
Wirttemberg- Hohenzollern) et abstraction faite de quelques corrections mineures du tracé des
frontiéres, une réorganisation globae n'a pas eu lieu, lesLander créés en 1945 sétant finalement avéré
viables. Depuis lors, leur existence est fondée sur une tradition historique et politique propre, et un
«civisme» propre au Land a gagné leur population.

Dans la zone d'occupation soviétique, cing Lander ont tout d'abord été créés en 1946, qui n'ont &é
fondés que partiellement sur les traditions historiques. Par la suite, leurs téches ont cependant été
progressivement centralisées, et ces Lander furent a nouveau abolis en 1952. En revanche, les
structures administratives inférieures au niveau des Lander furent maintenues. Lors de la réunification,
diverses études internes ont été consacrées a la modification des frontiéres régionaes. Finalement, les
cinq Lander furent reconstitués sur la base de structures administratives historiques.

La Loi fondamentale (Grundgesetz) du 23 mai 1949 sert de base a I'ordre juridique et politique de la
République Fédérale dAllemagne. Les structures gouvernementales et administratives sont elles auss
largement déterminées par la Congtitution. Les principes suivants caractérisent |'organisation de la
République fédérae:

- le principe du fédéralisme, en vertu duquel les Lander sont des membres indépendants de la
Fédération, dotés d'une souveraineté étatique propre;

- I'autonomie locale, qui garantit les droits des collectivités locales,

- le principe de la séparation des pouvoirs, en vertu duquel la légidation, le pouvoir exécutif et le
pouvoir judiciaire sont exercés par des organes spécifiques propres.

Le fédéralisme et ['autonomie locale sont des éléments congtitutifs de la Loi fondamentale. Le premier
permet |'exécution, dans des conditions d'indépendance, de services publics par des entités régionaes
dont les habitants ont des attaches communes spécifiques d'ordre historique et culturdl, et ce parfois
depuis plusieurs siecles.
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Les structures fédérales se traduisent par une organisation étatique et administrative qui comporte de
multiples volets. L'administration publique de la République Fédérale d'Allemagne est essentiellement
a trois niveaux, en principe organisés selon des schémas horizontaux et superposés de maniére
indépendante:

— ['administration de |la Fédération;
- ['administration des Lander;
- |'administration des collectivités locales.

Les Lander divergeant sensiblement quant a leur éendue et leur population (le Land de Rhénanie-du-
Nord-Westphalie a prés de 18 millions d'habitants, le Land de Bréme n'en a qu'environ 700 000), il
sest avéré utile de compléter partiellement cette structure fondamentale en y gjoutant deux niveaux
adminidtratifs qui se situent entre celui de I'administration des Lander et celui de I'administration des
collectivités locales. Les Lander a grande éendue (par exemple la Rhénanie-du-Nord-Westphalie, la
Baviére et |a Saxe) sont divisés en circonscriptions administratives du Land (Regierungshbezirke), aleur
tour subdivisées en districts (Kreise) ou villes digointes d'un district (kreisfreie Stadte).

L 'organisation administrative de la République fédérale comporte donc en définitive cing niveaux et la
Stuation en 1993 est la suivante:

1% niveau: 1 fédération

2° niveau: 16 Lander

3° niveau: 32 circonscriptions administratives d'un Land
4° niveal: 426 ditricts et 117 villes digointes d'un district
5° niveau: 16 068 collectivités locales

Il existe des dérogations a cette structure fondamentale dans les villes ayant le statut de Land (Berlin,
Hambourg et Bréme), qui cumulent le statut de Land et celui de ville digointe d'un digtrict, ains que
dans les Lander dont I'é&endue est réduite (tels que la Sarre et le MecklembourgPoméranie
occidentale), qui n‘'ont pas de circonscriptions administratives de Land.

A titre d'exemple, la Rhénanie-du-Nord-Westphdie et un Land de la République Fédérae
d'Allemagne qui comporte cing circonscriptions administratives.

La circonscription de Disseldorf comprend dix villes digointes d'un district (par exemple Dissel dorf
et Essen) et cing digtricts. Le district de Neuss comprend huit collectivités territoriaes (telles que les
villes de Neuss et de Dormagen), qui peuvent gérer leurs affaires sous leur propre responsabilité.

Depuis les années 60, de multiples études ont éé consacrées a b réorganisation administrative. En
Rhénanie-du-Nord-Westphalie, par exemple, elles se sont traduites par la fuson de deux
circonscriptions administratives et, en 1975, par une réforme territoride globale au niveau des
collectivités locales. A I'heure actuelle, des études continuent d'étre menées en vue de la réorganisation
des structures administratives gouvernementales et locales qui relient le Land, lesvilles et les districts.
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. LA REGION ET LE LAND

Le terme «région» n'est pas utilisé dans la Loi fondamentale de la République Fédérale d'Allemagne.
C'est pourquoi, au niveau de I'Union européenne ou du Conseil de I'Europe et a l'échelle internationale,
lesLander se considérent |égitimement comme entités régionales.

En Allemagne, le vocabulaire reatif a l'organisation territoride utilise habituellement les termes
«circonscription administrative» (Regierungsbezirk) et «district» pour désigner les niveaux
correspondants de |'administration régionale.

Comme il a été signaé, le gouvernement d'une circonscription administrative de Land exerce un
contrble sur les villes digointes d'un digtrict, alors que les districts exercent un contrble sur les
collectivités territoriales qui en font partie.

Les Lander a grande éendue n'en connaissent pas moins un processus de «régiondisation» de la
politique d'aménagement territorial. Cela signifie, en particulier, une participation des différentes
représentations et autorités territoridles d'une région a la définition des objectifs futurs du
développement, a |'établissement des lignes directrices régionaes et a I'élaboration d'un catalogue
d'actions et de mesures concrétes.

Une telle politiqgue d'aménagement régiona a pour effet de stimuler la coopération des organes
concernés, sans pour autant porter atteinte a l'autonomie locale. A cet égard, le soussigné se réfere asa
contribution du 14 ao(t 1995.

Dans la mesure ou le terme «région» désigne la régionalisation telle qu'elle a été décrite ci-dessus —
c'est-a-dire non au sens que revét ce terme en droit public, mais plutdt au sens adminigtratif et politique
— il sapplique & des villes, collectivités territoriales et districts voisins qui partagent des déments
communs d'ordre économique, structurel, historique, politique, social et/ou géographique.

En regle générale, une circonscription administrative de Land (Regierungsbezirk), entité régionale
d'une certaine importance, compte plus dun million dhabitants (jusqu'a plus de cing millions
d'habitants pour la circonscription administrative de Dusseldorf), aors qu'un district Kreis), entité
régionale plus petite, compte habituellement quelques centaines de milliers d'habitants. L'é&endue des
circonscriptions administratives et des districts varie sensblement en fonction de la densité de la
population.

Les administrations des circonscriptions administratives dun Land (Bezierksregierungen ou
Regierungsprasidien) sont des autorités Situées a un niveau intermédiaire entre les ministeres du Land
concerneé et les collectivités territoriales. Elles représentent et sauvegardent I'unité de I'administration
publiqgue et se considerent comme intermédiaires entre les différents niveaux et ingtitutions de
I'administration gouvernementale et de celle des collectivités territoriales. En Rhénanie-du-Nord-
Westphalie, le chef des administrations d'un Regierungsbezirk y est également le représentant général
du gouvernement du Land.
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Rdations entrela Fédération et lesLander

Aux termes des dispositions de I'article 20, paragraphe 1 de la Loi fondamentale, I'Allemagne est un
Etat fédéral. La République Fédérale d'Allemagne a é&té créée en 1949 a partir des Lander qui existaient
des 1946. Le fédéralisme est un éément fondamental de la Congtitution, atel point que la Loi fédérale
a énoncé en tant que principe inaiénable la structure fédérale fondée sur I'existence des Lander et la
participation de ces derniers alalégidation fédérae.

Sous I'angle de la Congtitution, les relations entre la Fédération et les Lander se caractérisent:
- par la souveraineté spécifique de la Fédération et des seize Lander;
- par les droits dintervention et de participation réciproques,

- par la répartition, en vertu de la Constitution, des compétences entre la Fédération et les
Lander.

Le principe de I'Etat fédéral, ancré dans la Loi fondamentale, se caractérise par la qualité d'Etat
souverain propre ala Fédération comme aux Lander. L'une et les autres sont investis de I'autonomie
congtitutionnelle, ce qui signifie quils sont habilités a définir de maniere souveraine leur ordre
condtitutionnel et a déterminer en toute indépendance leurs structures d'organisation. A cet effet, la Loi
fondamentale laisse a la discrétion des Lander I'aménagement de leurs constitutions respectives. Pour
sauvegarder le degré d'homogeénéité politique indispensable a tout Etat fédéra, I'article 28, paragraphe
1 de la Loi fondamentale prescrit cependant les principes fondamentaux de I'ordre politique dans les
Lander (principe dit dhomogéenété), en disposant que I'ordre constitutionnel dans les Lander doit étre
conforme aux principes dun Etat de droit républicain, démocratique et socid au sens de la Loi

fondamentale.

En outre, dans les Lander, les didtricts et les collectivités territoriales, le peuple doit avoir une
représentation issue d'éections au suffrage universd, direct, libre, égal et secret.

La Fédération doit garantir la conformité de l'ordre condtitutionnel des Lander au principe
d'homogénéité.

Les relations entre la Fédération et les Lander sont régies par les dispositions de la Loi fondamentale

qui imposent aux Lander de coopérer et de coordonner leurs activités, tant les uns a I'égard des autres
qual'égard de la Fedération.

La Loi fondamentale prévoit des possihilités dintervention et de participation mutuelles, qui
permettent dinfluencer I'accomplissement des téches au niveau de la Fédération et a celui des Lander.
Il convient donc de distinguer entre les possibilités dintervention de la Fédération dans les Lander et le
droit des Lander de participer aux affaires de la Fédération.
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Les Lander participent a |'éaboration de I'action politique de la Fédération et a la mise en cauvre des
lois fédérales. Cest notamment par l'intermédiaire du Bundesrat que les Lander participent a la
|égidation et a l'administration de la Fédération. Le Bundesrat est habilité a soumettre au Bundestag
ses propres propositions de loi, a saisir la Commission de médiation (Vermittlungsausschuss) pour
régler un litige entre le Bundestag et le Bundesrat et a former opposition contre les lois adoptées par le
Bundestag.

Le Bundestag doit approuver les projets et propositions de loi qui relévent de la compétence exclusive
de la Fédération.

En matiere |égidative, |a Fédération exerce de facto les compétences essentielles. La Loi fondamentale
énonce les domaines spécifiques qui résultent de ces compétences. Les Lander ont notamment
compétence |égidative en ce qui concerne leurs constitutions respectives, le domaine éducatif et
culturdl aing que lalégidation concernant I'organisation et le droit des collectivités locales.

Dans le domaine de I'administration, les compétences appartiennent essentiellement aux Lander,
celes-ci éant réguliérement présumées en leur faveur. Une administration fédérale spécifique n'existe
que pour autant que la Loi fondamentale le prévoie expressement. Les Lander sont compétents pour la
mise en cauvre de leur propre légidation, I'exécution de la légidation fédérale au nom de la Fédération
(Bundesaufsichtsverwaltung) et la gestion, au nom de la Fédération, des domaines délégués par celle-ci
(Bundesauftragsverwaltung).

La Loi fondamentale n'a attribué a la Fédération des compétences judiciaires que dans la mesure
nécessaire au maintien de l'uniformité de la jurisprudence sur tout le territoire fédéral. La Fédération a
instauré la Cour congtitutionnelle fédérale Bundesverfassungsgericht) et les juridictions suprémes.
Pour le reste, lafonction juridictionnelle est exercée par les Lander.

Pouvoirs de controle

En examinant la maniére dont la Fédération exerce ses pouvoirs de controle, il convient de distinguer
entre, d'une part, ses possibilités dintervention aupres des Lander et, de I'autre, les possibilités de ces
derniers d'agir sur les collectivités locales, compte tenu de la structure de la République fédérale.

Fédération —Lander

La Fédération ne dispose de pouvoirs de contréle que lorsque les Lander exercent, en son nom,
certaines compétences qu'elle leur a délégueées, c'est-a-dire appliquent par délégation des lois fédérales
(Bundesauftragsverwaltung). La mise en place des autorités ou administrations nécessaires a cet effet
demeure en principe de la compétence des Lander. Dans le cadre de I'application de la Iégidation
fédérale par les Lander agissant en tant que mandataires de la Fédération, celle-ci dispose cependant
des possihilités d'intervention suivantes:
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La Fédération peut procéder a l'instauration des autorités requises en adoptant une loi fédérale qui
requiert I'approbation du Bundesrat. La procédure administrative applicable a I'exécution de lois
fédérales peut étre réglementée par une loi fédérale. Avec I'approbation du Bundesrat, le gouvernement
fédéra peut promulguer des dispositions administratives de caractere général. En outre, il peut
réglementer la formation uniforme des agents et salariés de la fonction publique. Lorsgue les Lander
appliquent des lois en tant que mandataire de la Fédération, les ministres fédéraux ont un large pouvoir
dinstruction a I'égard des autorités des Lander. Le controle fédéral sapplique a la conformité d'une
mesure avec la loi aind qu'a l'opportunité de son exécution. La Loi fondamentale prescrit
impérativement les domaines dans lesquels les Lander agiront comme mandataires de la Fédération.
En outre, elle énonce les domaines dans lesquels l'introduction de ce mode d'administration est
facultatif. Au-dela de ces domaines, la délégation de taches supplémentaires aux Lander nécessiterait
une révision de la Congtitution. La loi fédérale sur I'aide a I'éducation et a la formation des écoliers et
étudiants (Bundesausbil dungsfor derungsgesetz — BAf6G) est un exemple d'exécution d'une loi fédérale
par les Lander.

Par ailleurs, I'exécution des lois fédérales par les Lander reléve des compétences propres a ces derniers,
amoins que la Loi fondamentale n'en dispose autrement. Cela signifie que les Lander exécutent les lois
sous leur propre responsabilité et sans aucune ingérence de la Fédération. Celle-ci n'exerce qu'un

contréle juridique restreint sur lalégalité de I'action administrative, al'exclusion de toute considération
dutilité ou d'opportunité politique.

La Fedération peut toutefois influencer I'exécution des lois fédérales au titre des compétences propres
aux Lander en réglementant par une loi fédérale — qui doit étre approuveée par le Bundesrat — lamise en
place des autorités aing que la procédure administrative pertinentes. Sous réserve de |'approbation du
Bundesrat, le gouvernement fédéral peut auss adopter des dispositions administratives générales visant
a garantir I'spplication uniforme des lois fédé&raes. I n'est habilité a donner des instructions dans
certains cas individuels que lorsque ce droit lui est expressément reconnu par une loi fédérale, qui
requiert I'approbation du Bundesrat. Par ailleurs, telles instructions ne peuvent étre données qu'aux
autorités supérieures duLand. Le gouvernement fédéral n'est pas habilité a donner des instructions aux
responsables d'une circonscription (Regierungsbezirk), a une autorité subaterne dun Land ou a une
collectivité locae, I'organisation de I'administration éant de la responsabilité exclusive des Lander et
les collectivités locales n'étant pas subordonnées aux organes fédéraux.

Un autre moyen permettant a la Fédération d'exercer une influence sur les Lander est la «contrainte
fédérale». Cet instrument peut étre appliqué lorsquun Land ne remplit pas les obligations fédérales qui
lui incombent en vertu de la Loi fondamentale ou d'une autre loi fédérae.

En pareil cas, le gouvernement fédéral — avec |'approbation du Bundesrat — peut prendre les mesures
nécessaires pour imposer au Land concerné le respect de ses obligations. A cet effet, il est habilité a
donner desinstructions aux Lander et aleurs autorités. Pour étre complet, il convient de signaer que la
Fédération est habilitée a donner d'autres instructions en cas de guerre ou de sinistres.
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L'exécution de la légidation des Lander, par exemple en matiere scolaire, n'appartient qu'a ces
derniers. A cet égard, la Fédération n'a aucune possibilité dintervention.

Lander - Autoritéslocales

Ce qui importe davantage pour la République Fédérale d'Allemagne est toutefois la question de savoir
comment les Lander exercent un contréle sur les collectivités locales.

Pour autant que la loi n'en dispose autrement de maniére expresse, I'administration publique reléve de
la responsabilité exclusive des collectivités locales dans les limites de leur territoire, ce qui signifie que
la compétence générale des collectivités locales couvre une vaste gamme de taches et d'attributions
diverses. Parmi ces taches et attributions, on distingue entre attributions facultatives et attributions
obligatoires, qui relevent de I'autonomie locale, taches réglementaires susceptibles d'étre exécutées sur
instruction et attributions déléguées aux collectivités locales. Etant donné que I'intensité du controle
varie selon les catégories de téches et dattributions, il importe tout d'abord d'exposer celles-ci plus en
détail.

On comprend par attributions relevant de I'autonomie locale, celles qui appartiennent au champ
d'action propre aux collectivités locaes. Elles conférent a I'administration locale ses caractéristiques
spécifiques et expriment l'individualité d'une collectivité locae. Elles comprennent une large gamme
dactivités que la loi ne saurait réglementer en détail et qui sont gouvernées par les besoins et la
capacité financiere de la collectivité locale concernée.

Au sein de ce champ d'action spécifique, on distingue entre attributions facultatives et attributions
obligatoires relevant de I'autonomie locale.

En ce qui concerne les attributions facultatives d'une administration locale, I'autorité locale décide a la
fois de I'«opportunité», d'une action déterminée et des «modalités» de sa mise en cauvre. On peut citer
atitre d'exemple I'organisation de semaines musicales ou d'autres événements culturels. Pour ce qui est
des attributions obligatoires d'une administration locale, en revanche, I'exécution d'une téche
déterminée est prescrite par la loi, mais il appartient a la collectivité locale den décider et den
organiser la mise en cauvre concréte. L'organisation du systéme scolaire et le service de voirie entrent
dans cette catégorie.

Dans certains Lander, par exemple en Rhénanie-du-Nord-Westphalie, une nouvelle catégorie de taches
fut instaurée aprés la guerre. 1l sagit des taches dites «réglemertaires», susceptibles d'étre exécutées sur
instruction des autorités du Land. Elles ont pour caractéristiques le fait d'ére imposées par laloi —qui,
par ailleurs, autorise les pouvoirs publics a donner des instructions et des directives de portée variable —
I'exercice d'un contréle spécifique par une autorité publique et le droit de cette autorité de décider des
oppositions formées a |'encontre des actes administratifs d'une collectivite locale.

Les taches déléguées par les pouvoirs publics aux collectivités locales sont exécutées en toute
indépendance par ces dernieres. Cette délégation peut étre prescrite par la légidation fédérae. Par
ailleurs, ce sont essentiellement les Lander qui, par voie de directive, déléguent aux collectivités
locales I'exécttion de certaines téches déterminées.
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Il a dga é&e mentionné que l'intensité du contrdle exercé sur les collectivités locaes varie selon les
catégories de taches exposées ci-dessus.

En Rhénanie-du-Nord-Westphalie, il convient de distinguer entre, dune part, la tutelle administrative
générale exercée sur les collectivités locales en ce qui concerne les affaires qui relévent de leur
autonomie et, de I'autre, le controle spécifique de I'exécution, sur instruction des pouvoirs publics, des
taches dites régementaires. Outre ce controle spécifique, certaines dispositions de la légidation
applicable aux collectivités locales permettent a I'autorité de tutelle dintervenir a titre préventif en
faisant obligation aux collectivités locales de déclarer certains projets ou en subordonnant a des clauses
restrictives les autorisations ou permis les concernant. L'objet de ces dispositions est de permettre aux
pouvoirs publics dexercer d'emblée un contrdle préventif et, le cas échéant, d'intervenir aupres des
collectivités locales concernées.

Cette tutelle administrative générale exercée sur les collectivités locales quant aux affaires qui relévent
de leur autonomie vise a protéger leurs droits et a garantir I'exécution des téches qui leur incombent. En
consequence, ce controle général a pour seul objet de garantir une administration des collectivités
locales qui soit conforme a la légidation en vigueur. A cet effet, ['autorité de tutelle est habilitée a
informer une collectivité locale, a formuler des objections cortre les décisions illicites d'un conseil
municipal ou des responsables de I'administration concernée, ou a annuler ces derniéres, a enjoindre
certaines mesures a une collectivité locale et, le cas échéant, a se substituer a elle pour I'exécution d'une
tache déterminée, a nommer un commissaire et, en dernier ressort, a dissoudre le conseil municipal.
Cette derniére mesure n'est cependant admise que lorsgue le conseil, faute de quorum, demeure dans
I'impossibilité de délibérer ou que des raisons analogues entravent |'exercice de ses fonctions. Pour
remédier a de telles sSituations exceptionnelles, le principe de démocratie inscrit dans la Loi
fondamentale commande toutefois I'organisation d'éections nouvelles dans les plus brefs ddlais.

Comme il résulte de I'énoncé, dans la légidation du Land de Rhénanie-du-Nord-Westphdie, des
conditions d'application des différents moyens de contrdle, I'autorité de tutelle «peut» intervenir, sans
toutefoisy étre obligée. C'est donc le principe d'opportunité qui sappligue en I'occurrence.

Les modalités specifiques de I'exécution, sur instruction, des téches dites réglementaires sont régies par
les dispositions de laloi pertinente.

Lorsgu'une collectivité locae estime qu'une mesure de I'autorité de tutelle a porté atteinte a ses draits,
elle peut saisir le tribuna adminigtratif e, le cas échéant, la Cour congtitutionnelle du Land considéré
ou la Cour congtitutionnelle fédérale.

L'égalité desLander et |I'égalité des collectivitéslocales
Il faut distinguer, la encore, entre les compétences que la Loi fondamentale confére aux différents

Lander et les droits que la Loi fondamentale et |es [égidations des Lander conferent aux collectivités
locales.
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Aux termes des dispositions de la Congtitution, tous les Lander, quelle que soit leur éendue, ont les
mémes droits de participation et de décision. Une différence n'existe que dans la mesure ou le nombre
de voix dont dispose un Land au Bundesrat dépend du nombre de ses habitants.

Par alleurs, la Iégidation fédérale nlintervient pas, en principe, dans l'organisation de I'autonomie
locale, qui demeure de la compétence de lalégidation du Land considéré. Celle-ci peut donc éendre le
domaine d'application de 'autonomie locale par rapport a la garantie offerte par les dispositions de
I'article 28, paragraphe 2 de la Loi fondamentae; elle ne saurait pas, en revanche, limiter ces droits
garantis par la Congtitution. Il sensuit que les compétences fondamentales des collectivités locaes
dans les Lander respectifs sont identiques et que des différences n'existent qu'en ce qui concerne
I'attribution de t&ches déterminées.

Lesservicesdécentralisésdel'administration fédérale

Aux termes des dispositions de la Loi fondamentale, la Fédération peut créer ses propres ingtitutions et
autorités dans quel ques domaines spécifiques, tels que les affaires érangeres, les finances fédéraes, les
forces armées fédéraes, la navigation aérienne et la Bundesbank (Banque centrale fédérale). Outre les
domaines adminigtratifs sus-énumérés, la Fédération ne peut cependant créer ses propres autorités
fédéraes que dans les domaines dans lesquels la Loi fondamentale I'a habilitée a cet effet.

Les compétences |égidatives de la Fédération étant nettement partagées aux termes des dispositions de
la Loi fondamentale, les autorités fédérales ne sont toutefois pas habilitées a intervenir directement
dans les affaires des Lander ou des collectivités locales.

1. RAPPORTSFINANCIERS

L e degré de dépendance financiére des collectivités locales par rapport a la Fédération ou aux
Lander

La Loi fondamentale et les congtitutions des Lander garantissent 'autonomie administrative des
collectivités locales. La souveraineté financiere est un éément indiénable de I'autonomie
adminigtrative. Elle concerne a la fois la gestion du budget et la production des recettes, la répartition
du produit des imp6ts étant essentiellement réglementée par les dispositions des articles 106 ss. de la
Loi fondamentae. La Congtitution garantit ainsg aux collectivités locales le bénéfice d'une part
appropriée des recettes fiscales.

La gestion du budget par les collectivités locales est cependant soumise a certaines restrictions. Méme
lorsque I'Etat a une structure fédérale, on ne saurait éviter une prédominance de I'Etat «supérieurs» sur
ses partenaires, éant donné qu'un minimum d'homogénéité des conditions de vie et d'uniformité des
fondements juridiques ne peut étre atteint que s 1es compétences | égidatives essentielles appartiennent
ala Fédération. C'est pourquoi, en ce qui concerne la gestion du budget, |a légidation fédérde — avec
I'approbation du Bundesrat — a instauré certains principes qui sappliquent conjointement a la
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Fédération et aux Lander en matiére de droit budgétaire, de gestion budgétaire conforme ala situation
économique et de prévision budgétaire pluriannuelle. Par ailleurs, la Fédération et les Lander doivent
gérer leurs budgets en tenant compte des nécessités d'un équilibre globa de I'économie, illustré par le
«carré magique» — stabilité du niveau des prix jointe a un niveau élevé de I'emploi, a I'équilibre de la
balance des paiements et a une croissance économique constante et appropriée. Pour atteindre cet
objectif, une part déterminée du produit fiscal est garantie aux collectivités locaes. C'est ainsi que la
Loi fondamentale dispose que le produit des impdts réels (taxe fonciére, patentes, etc.) doit leur
revenir. Ces taxes représentent environ 55% des recettes fiscales des collectivités locales.

Aux termes des dispositions de l'article 106, paragraphe 5 de la Loi fondamentale, les collectivités
locales recoivent directement une fraction égale a 15% du produit de I'impét sur le revenu, qui, avec
I'impbt sur les sociétés et la taxe sur les transactions, représente 1'un des impdts communs «majeurs».
Les impbts communs correspondant a la part essentielle, a savoir 90%, du produit des impbts percus
par la Fédération et lesLander. En outre, les collectivités locales percoivent un pourcentage déterminé
de la part des impdts communs prélevés par le Land, pourcentage qui varie selon lalégidation du Land
(en Rhénanie-du-Nord-Westphdie, il est actuellement de 23%). Elles ont également droit au produit de
certains impots spécifiques, tels que la taxe communale sur les chiens; a titre facultatif, elles peuvent
recevoir une part du produit globa de certains imp6ts prélevés par le Land. Enfin, les collectivités
locdes ont le droit dinstaurer de nouvelles taxes, telles que la taxe sur I'embalage ou la taxe sur la
résidence secondaire, dont |a perception est réglementée par des arrétés locaux ou municipaux.

D'aprés le principe genéra de la répartition des charges, quiconque — c'est-a-dire la Fédération, les
Lander et les collectivités locaes — doit assumer les dépenses liées a l'exercice de ses droits. Les
recettes fiscales et le produit des droits et contributions ne suffisent toutefois pas a couvrir les dépenses,
étant donné que plus de 80% des dépenses dinvestissement du secteur public relévent des taches
propres aux Lander et aux collectivités locales. C'est pourquoi la Loi fondamentale autorise la
Fédération a fournir aux Lander, ou aux collectivités locales par I'intermédiaire de ces derniers, une
aide financiere destinée aux investissements des Lander et des collectivités locales qui revétent une
importance particuliere quant a leurs effets sur I'emploi, la croissance continue et les structures
économiques. Cette assistance concerne notamment certains projets damélioration des transports dans
une collectivité locale, dassainissement et de développemert urbain, des programmes de
dével oppement économique aing que le trafic voyageurs a courte distance.

A cet égard, la Fédération a toute latitude pour prendre a sa charge une part importante des dépenses
consacrées aux taches communautaires. |l sagit de taches d'une certaine importance, dont la portée
dépasse le cadre régiond, telles que la congruction de nouveaux bétiments universitaires,
I'amélioration des structures régionaes économiques et agricoles ains que la protection des cotes, qui
nécessitent une planification et un financement communs.
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L'Union européenne, elle auss, a lancé des programmes d'assistance, tels que Rechar 11, Resider II,
FEDER, FSE, qui se répercutent sur les finances des collectivités locales. Au niveau des Lander,
certains programmes d'assistance subventionnent, dans les mémes conditions que les programmes
fédéraux, certains projets majeurs lances par les collectivités locales. C'est ains que la création de
centres de loisirs et d'établissements culturels locaux ou certains projets de transport urbain bénéficient
de subventions substantielles. Pour tous les programmes d'assistance, le pouvoir de décision des
collectivités locales est toutefois limité dans la mesure ou |e versement des subventions est subordonne
a certaines conditions déterminées.

Lafragilité de la situation économique au cours de ces dernieres années a entrainé une diminution des
recettes des collectivités locales, et notamment du produit des patentes. En outre, leurs dépenses ont
fortement augmenté, notamment en matiére de prestations sociaes. Il en est résulté un dépassement de
la capacité financiere de nombreuses collectivités locales, qui dépendent désormais des subventions
versées par le Land.

La péréquation financiere
Les Lander

L'obligation de procéder a une péréquation financiere verticae, c'et-adire entre la Fédération et les
Lander, ains qu'a une péréguation financiere horizontae, c'est-a-dire entre les Lander, résulte des
dispositions des articles 106 et 107 de la Loi fondamentale.

La péréquation financiére verticae entre la Fédération et les Lander se caractérise par la combinaison
de deux systémes, I'un fondé sur la séparation, I'autre sur la mise en commun du produit de I'imp6t.
Sdlon le premier systeme, le produit global des différentes catégories dimpbt est affecté soit a la
Fédération, soit aux Lander, soit aux collectivités locales. C'est ains que le produit de la plupart des
impOts sur la consommation ains que de la contribution complémentaire de I'impdt sur le revenu et de
I'impbt sur les personnes morales revient a la Fédération, alors que celui de I'impdt sur le capita, des
droits de succession, de I'impét sur les véhicules et de la plupart des impbts sur la circulation des biens
appartient aux Lander, le produit des impots réels étant affecté, quant a lui, aux collectivités locales.
Selon le deuxiéme systéme, le produit commun d'une ou de plusieurs catégories dimpodts est réparti

selon certaines régles déterminées. Td est e cas de lamagjeure partie du produit fiscal de la République
fédérae, a savoir les impbts majeurs tels que I'impdt sur le revenu, I'impdt sur les personnes morales et
la taxe sur les transactions.

Par ailleurs, la Fédération peut fournir aux Lander une assistance financiére destinée, d'une part, a
permettre des investissements qui revétent une importance particuliére pour I'emploi, la croissance
continue et les structures économiques et, d'autre part, a accomplir des tdches communes. Lorsque
I'assistance financiére de la Fédération et la péréquation financiere horizontale entre Lander ne suffit
pas a couvrir les besoins des Lander ayant de faibles ressources financieres, la Fédération peut
compléter la couverture de leurs besoins financiers en leur versant des alocations dites
complémentaires.
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Comme les Lander ayant de faibles recettes dimp6t doivent remplir les mémes taches que les Lander
ayant des recettes plus substantielles, I'article 107 de la Loi fondamentale dispose que la péréquation
financiére horizontale doit assurer une compensation raisonnable entre Lander a capacité financiére
faible et Lander a forte capacité financiere. Si la Constitution stipule le caractére obligatoire de la
compensation, celle-ci est cependant réglementée dans le cadre de la coordination entre les Lander. La
capacité financiere dun Land se détermine en fonction de sa force et de ses besoins financiers. Une
part plus importante de la taxe sur les transactions, par exemple, peut étre affectée a un Land pour
compenser safaible capacité financiere.

Une autre mesure compensatoire assure que la péréquation financiére se monte a 95% du montant en
deutsche marks des recettes fiscales par téte d'habitant (moyenne éablie par rapport a I'ensemble des
Lander).

Les collectivités locales

La péréquation financiére locale vise a alouer aux organismes qui remplissent des téches et des
fonctions publiques les fonds nécessaires a cet effet, afin de permettre a toutes les collectivités locales
d'offrir des services comparables et d'éviter que ne se creuse un écart substantiel entre leurs capacités
financiéres.

La péréquation financiere des collectivités locales est régie par les |égidations respectives des Lander
en matiere de financement de ces collectivités (Gemeindefinanz erungsgesetze). Elle ne prévoit pas de
péréquation financiere horizontale entre les collectivités locales dun Land. La péréguation financiere
verticale opérée par le Land se traduit toutefois par un effet horizontal, en ce sens qu'une compensation
sexerce entre collectivités locaes a forte et a faible capacité financiére. La compensation financiere
verticale entre le Land et une collectivité locale se divise en deux catégories principales d'alocations
financiéres, les alocations «générales» et les alocations «réservées a un usage déterminé.

Les collectivités locaes et leurs organes peuvent librement disposer des alocations financieres
générales qui leur sont attribuées. Ces allocations comprennent celles dites «a quote-part» et les «autres
alocations genérales».

Les allocations a quote-part sont calculées en fonction d'une valeur dite quote-part. En fonction de
cdle-ci, une collectivité locae se voit alouer un montant égal & un pourcentage déterminé de la
différence entre les besoins financiers normalisés de cette collectivité locale et la capacité contributive
qui lui est attribuée. Aucune alocation n'est versée aux collectivités locades dont la capacité
contributive est au moins équivaente a leurs besoins financiers normalises.
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Les subventions financiéres spéciaes, dont les montants sont relativement insignifiants, rentrent dans
la catégorie des «autres allocations générales». Versées a la demande des collectivités locales aprés
examen de chague cas particulier, elles doivent leur permettre de faire face a des besoins spécifiques.
Les allocations «réservées a un usage déterminé» sont versées par les Lander au titre du financement
ou du cofinancement de certaines taches ou mesures spécifiques. Elles concernent le remboursement
des frais liés a certaines taches déterminées, celui des services délégués aux collectivités locales par la
Fédération ou le Land ou certaines mesures spécifiques des collectivités locales. Ces alocations ne
peuvent étre utilisées qu'aux seules fins auxquelles elles ont été attribuées. Les collectivités locales ne
sauraient prétendre au versement d'allocations «réservées a un usage déterminé», ce versement éant au
contraire aladiscréion du Land concerné.

L'influence des programmes de |'UE

Dans ce contexte, les programmes concernant la politique structurelle et de l'emploi menés
conjointement avec le Land concerné revétent une importance particuliere pour les collectivités locales
de la République fédérale. Les programmes d'améioration des structures économiques portent
essentidllement sur les «objectifs» 2 et 5.b. Objectif 2: reconversion des structures économiques des
régions ou sous-régions durement touchées par la régression du développement économique. Objectif
5.b: développement des régions ruraes. Cette assistance vise essentiellement les domaines suivants:
implantation d'industries offrant des perspectives de développement, améioration de la qualité de
I'environnement et de l'infrastructure, projets de qudlification professonnelle et liés & la création
demplois, dans les régions rurales, les programmes sont orientés sur l'industrie, I'artisanat et le
tourisme &, dans les régions frontalieres, sur la coopération transfrontaiére.

Comme il a éé indiqué précedemment, le systeme adopté en matiére d'assistance par la République
fédérale est équilibré et cohérent. L'assistance financiére européenne compléte ce schéma national.
C'est pourquoi I'assistance fournie par I'Union européenne ne sgjoute pas simplement a celle qui
provient de la Fédération ou des Lander, mais sSintégre dans un ensemble organique et une
programmation globale. Pour les collectivités locales, ce schéma a pour avantage de compléter
I'assistance fournie par les Lander par celle de I'Union européenne et, par ailleurs, dharmoniser la
procédure applicable aux demandes d'assistance.

L 'har monisation des conditions devie

Le systeme fédéral et notamment la Loi fondamentale comporte, dans certains domaines essentiels, des
dispositions visant & assurer 1'évolution uniforme des conditions d'existence. Il en est ains pour ce qui

est de la compéterce |égidative concurrente, qui habilite en particulier la Fédération a légiférer lorsque
I'exige le maintien de I'unité juridique et économique, et notamment celui de conditions d'existence
uniformes aurdela du territoire d'un Land.
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Cette unité juridique, établie par la légidation fédérale, n'est pas mise en cause par le fait quil

appartient essentiellement aux Lander — qui, en regle générde, agissent dailleurs pour leur propre

compte — d'appliquer cette lIégidation. La Fédération utilise les moyens daction que lui procure la Loi

fondamentale pour imposer I'application uniforme de la loi. Les citoyens concernés bénéficient d'une
protection juridique qui leur garantit cette application uniforme. En particulier, les administrations de la
Fédération et des Lander veillent de leur propre chef al'instauration de regles et de normes uniformes.
Cest ans quelesLander et la Fédération ont pour I'essentiel des |égidations identiques en matiére de
procédure administrative. Certains Lander coordonnent leurs lois et instaurent, gréce a une
harmonisation mutuelle, une Iégidation générae des Lander applicable a l'échelle fédérale, contribuant
ans a l'unité |égidative de la République fédérale. Les lois de police, par exemple, qui Sinspirent

largement d'un modéle juridique uniforme, se ressemblent dans une large mesure.

En outre, la Loi fondamentale dispose que la Fédération est habilitée a fournir aux Lander une
assistance financiére en vue de maintenir I'équilibre général de I'économie, de compenser les écarts en
matiere de capacité économique qui existent sur le territoire fédéral ou de promouvoir la croissance
économique. Enfin, la péréquation financiére entre les Lander vise a une compensation appropriée de
leurs capacités financieres divergentes— divergence liée au produit de I'imp6t — en tenant compte de la
capacité et des besoins financiers des collectivités locales.

Pour conclure, non seulement le fédérdisme ne fait pas obstacle a I'harmonisation des conditions
d'existence, mais il rend possible, dans une trés large mesure, la concurrence, le contréle, la mise en
cauvre de solutions de rechange et I'dternance de la mgorité et de la minorité dans I'exercice des
responsabilités politiques, la lutte contre les abus de pouvoir et la poursuite d'une rationalité et d'une
responsabilité accrues dans |'exercice des taches publiques. La structure fédérale est 1'une des causes
essentielles de la prospérité et de la stabilité économiques d'une démocratie allemande fondée sur I'Etat
de drait.

IV. REMARQUESFINALES

D'une maniere générde, le systeme fedéral a pour effet de différencier et de limiter les pouvoirs de
I'Etat. Les compétences |égidatives et administratives étant partagées entre la Fédération et les Lander,
les particularités régionales peuvent étre prises en compte de maniére particulierement efficace. Cest
surtout le principe fédéra qui permet de faire obstacle a l'uniformisation des forces sociaes,
économiques et politiques qui risque de se produire dans un pays administré par une abondante
réglementation. Par alleurs, la structure fédérale de I'administration rapproche celle-ci des citoyens et
de leurs problemes, permettant aux citoyens de participer ala gestion adminigtrative.
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Ce qui a éte dit illustre la complexité des structures administratives et de I'organisation étatique de la
République Fédérale d'Allemagne. De I'avis unanime des responsables de ce pays, |le modéle fédéral

concrétise et approfondit I'idée de démocratie, en ce sens que le pouvoir politique est partagé entre
I'Etat central et les Etats fédérés, que les citoyens sont davantage associés a la prise des décisons et que
ce modéle comporte un nombre accru dinstances de contrdle. A la lumiére, notamment, des
événements qu'a connus I'Allemagne au XX® siécle, ni les représentants du gouvernement fédéra ni

ceux des Lander ou des collectivités locales ne songent a remettre en question ce consensus
fondamental. Outre le fait que la Congtitution de la République fédérale ne permet pas I'abandon du
systéme fédéra et son remplacement par un Etat centralisé, la mise en oauvre concréte du fédéralisme
est considérée dans ses grandes lignes comme une réussite.

S certains, par smple souci defficacité, envisagent réguliérement la réorganisation des unités
administratives afin qu'elles puissent travailler de maniére plus rentable et plus efficiente, ces
considérations se heurtent régulierement au désir compréhensible de citoyens qui souhaitent disposer
d'unités administratives aisément accessibles et qui reflétent leur propre identité.

En République Fédérale d'Allemagne, les dirigeants politiques et I'opinion publique saccordent pour
estimer que I'actuelle structure de I'administration concilie avantageusement I'une et I'autre position et
qu'une modification structurelle du systeme existant n'est nullement nécessaire.

Le principe de subsidiarité se refléte dans la garantie de |'autonomie reconnue aux collectivités locales
par la Loi fondamentale et les constitutions des Lander, qui disposent que les collectivités |ocales sont
habilitées a réglementer, sous leur propre responsabilité et dans le respect de la Iégidation en vigueur,
toutes les affaires qui les concernent. Ce droit est mis en cauvre par la légidation des Lander
concernant I'organisation des collectivités locaes Kommunalverfassungsrecht). Cest ains que la
disposition correspondante de la |égidation de Rhénanie-du-Nord-Westphalie sur I'organisation des
collectivités locaes interdit a I'administration du Land de singérer dans les droits d'une collectivité
locale en l'absence de base Iégdle, ou de lui imposer des obligations sans en réglementer le
financement.

D'une maniere générde, cest surtout gréce au systeme fédéra que sont garantis I'application et le
respect du principe de subsidiarité.

Tendances actuelles

Une modification fondamentae de la structure éatique fédérale n'est pas dactudité. Toutes les
réflexions et propositions actuellement consacrées a la réforme de cette structure visent au contraire a
renforcer encore davantage les principes du fédéralisme, de I'autonomie locale et de la participation des
citoyens aux décisions qui les concernent.

A l'intérieur des différents Lander, on note une tendance a la régionalisation des politiques économique
et structurelle. Les gouvernements des Lander appuient les efforts des villes et des didtricts (Kreise)
voisins qui partagent certaines particularités sociales, économiques, démographiques ou
géographiques, efforts visant a renforcer leur coopération volontaire en matiére de politique
structurelle.
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A tous les niveaux, un débat est actuellement consacré aux moyens permettant d'accroitre |'efficacité
des administrations éatiques sans en modifier les structures fondamentales. L'Etat et les collectivités
locales sont en train de moderniser leurs administrations. Celles-ci sont appelées a sinspirer davantage
de considérations liées a la gestion industrielle et commerciae. Le principe d'efficience (rapport entre
les collts et |e rendement), en particulier, devrajouer un réle accru, notamment en raison des difficultés
liées a la Situation financiere du secteur public. 1l est prévu, par exemple, de conclure entre le consail
communal (Rat) — organe représentatif des citoyens— et I'administration des contrats spécifiques visant
a définir les compétences respectives (gestion dite contractuelle). Par ailleurs, il est procédé a
I'dargissement des responsabilités du personnel administratif et a la réduction des échelons
hiérarchiques, ce qui permet de smplifier I'édaboration et la prise des décisons. Afin de faciliter le
processus de modernisation des administrations urbaines, des clauses dites expérimentales
(Experimentierklauseln) ont éé introduites dans les légidations de la plupart des Lander relatives a
I'organisation des collectivités locales (Gemeindeordnungen), qui permettent expressement, en
particulier, de déroger aux dispositions concernant la comptabilité publique et le systeme budgétaire.

L'élargissement des droits de cogestion et de décision du citoyen au niveau local constitue une autre
avancée importarte. Cela vaut tant pour la participation aux décisions matérielles que pour I'éection
directe des maires et des directeurs de I'administration dun Kreis (Landrate). A I'heure actudlle, il est
envisagé daccorder aux ressortissants de I'UE le droit de vote actif et passf pour I'éection des
membres des organes des collectivités locales, pour lequel des projets de loi ont dga été adoptés ou
déposés dans certains Lander.

Toutes ces propositions visent a:
- renforcer les moyens d'action et de gestion des Lander;
- accroitre I'autonomie des collectivités locaes,

- éargir le droit des citoyens a participer aleur gestion;

et aconsolider ains |e systeme démocratique et fédéral dans son ensemble.
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HONGRIE

I CADRE DE REFERENCE
Généralités historiques, politiques et sociales

L’ organisation territoriadle de la République de Hongrie (la collectivité intermédiaire) remonte au
moyen &ge, lorsqu’ au début du 10e siécle Etienne I¥, le premier roi de Hongrie, subdivisa le pays en
comtés royaux (comitatus).

Malgré la gtabilité de cette organisation territoride au cours des siécles, les dimensions et le
fonctionnement des comtés se modernisérent. Le seul changement fondamental se produisit au
lendemain de la Premiere guerre mondiae: |e pays perdit les deux tiers de son territoire historique et le
nombre des comtés s en trouva fortement réduit.

De 1867 a 1948, période durant lagudle la Hongrie fit pour la premiere fois I'expérience du
capitalisme, I’adminigtration publique exerca ses fonctions a la fois par I” intermédiaire de bureaux
locaux (déconcentration) d’ administration publique placés sous la tutelle de différents organes publics
centraux (contrdle vertical) et de collectivités locales placées sous le contréle d organes représentatifs
éus localement (contréle horizontdl).

Sans étre un authentigue mécanisme d autonomie, le gouvernement local comportait pourtant de
nombreux €éléments d’ autonomie; aing, il pouvait réglementer les relations locales, élire la plupart des
candidats a des postes et choisir ses modalités de fonctionnement.

En revanche, il éait éroitement contrélé par I'’administration centrale et, dans certains cas, ses
décisions devaient étres approuvées a cet échelon; le chef (comes) du gouvernement du comté — qui
était au coaur du systéme — était nomme par le chef de I’ Etat sur recommandation de |’ administration
centrale.

Un comité d administration publique de comté fut institué en 1876 et doté d une compétence lui

permettant de coordonner les deux types d’ administration publique territoriale (gouvernements locaux
et organes publics déconcentrés) et de prendre des décisions importantes. Ce comité, présidé par le
comes et formé des fonctionnaires les plus importants du comté, de certains organes déconcentreés et
des représentants des collectivités locales, concourait a renforcer la structure hiérarchique de
I’ administration publique.

En sus de ces édéments hiérarchiques, I’administration centrale cherchait souvent des occasions de
centralisation. En 1891, elle tenta de remodeler toute I’administration publique du comté en forme
d'organes déconcentrés, mais le parlement rejeta ce projet de loi et les partisans de la centralisation
essuyerent un échec cuisant. Les efforts de centrdisation du gouvernement furent tout de méme
couronnés de succes dans certains domaines de moindre importance et plus restreints, en parvenant, par
exemple, a structurer la santé publique en forme déconcentrée.
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En somme, tout au long de cette période, la délégation ou décentralisation politique, méme freinée par
des éléments de hiérarchie adminigtrative, joua toujours un rdéle important en tant que facteur
déerminant de I'administration locale. On peut auss affirmer que la déconcentration ou
décentralisation administrative (qui, comparée a la délégation des pouvoirs, signifie aux yeux des
pouvoirs locaux une sorte de centralisation), renforca petit a petit sa position, éargit le champ de ses
compétences, sans jamais entamer vraiment la substance méme du gouvernement local.

De 1948 a 1990, sous le régime socialiste, la doctrine de I’administration publique connut une
profonde évolution. Le principe de I’unité administrative publique, qui éait le principe politique et
adminigtratif fondamental d’une administration publique socidiste, engendra une sSituation dans
laguelle presque toutes les branches de I'administration publique éaient organisées sur le modde
soviétique du conseil.

Bien que, sdon la loi, les conseils fussent des organes élus au suffrage direct et que leur premiéere
fonction f(t de contréler les activités de I’ administration publique locae, la réalité était bien différente
pour de multiples raisons.

En premier lieu, la tenue d’@ections dans un pays communiste n'est qu’un leurre dans une pseudo-
démocratie; I’élection du conseil local, par exemple, éait aientée et fortement influencée par des
facteurs hiérarchiques.

Deuxi émement, cette hiérarchie bureaucratique éait un véritable carcan, les conseils éaient soumis au
contréle du consell de I échelon supérieur (et le consell de comté a celui du ministére de tutelle) dont le
domaine de compétences éait fort éendu: il dlat, en effet, de la nomination, révocation ou
rémunération des hauts fonctionnaires a I’ annulation ou ala modification des décisions du consell.

Le caractére et la force de ces moyens Iégaux et bureaucratiques évoluérent au cours du régime. Dans
la période du communisme pur et dur (jusqu'au milieu des années 60), les conseils N’ &aient autre
gu’ une sorte d' expression décentralisée de I’ Etat (et du Parti communiste), alors que durant la période
du communisme mou (les années 70 et 80), de hombreux ééments d’autonomie furent introduits.
Malheureusement, ces éléments se révélerent impuissants devant le systeme et certains d entre eux
resterent lettre morte.

Troisémement, et ¢ ext lale facteur déterminant de I’ administration publique socidiste, le systeme tout
entier éait idéologique et politisé outre mesure. C'est ains que les consells locaux étaient subordonnés
non seulement aux conseils de I’ échelon supérieur ou a des organes d Etat, mais — et ce genre de
subordination pourrait ére considéré comme le trait le plus important et le plus déterminant — auss aux
organes du Parti communiste. Dans le systeme du parti unique, |’ Etat (dont I’administration centrale,
ses émanations territoriales et les pouvoirs locaux) et les organes du Parti communiste — ce dernier
étant sans conteste I’ dément dominant — éaient éroitement imbriqués, de sorte que les conseils éaient
pris dans une hiérarchie duelle.
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En somme, on peut affirmer sans crainte de se tromper qu’ une véritable décentralisation politique, a
I’ exception d'une courte période de pré-transition entre 1985 et 1989, n’a jamais existé a cette époque.
Au lieu d'une délégation de pouvoair, il y eut durant les années 70 une certaine décentralisation
adminigtrative, s bien que le consell de type soviétique demeura une sorte d’ organe décentralisé a buts
multiples sans jamais atteindre la véritable autonomie.

En 1990, la Hongrie se débarrassa de I'Etat communiste pour devenir une démocratie parlementaire
libérale. Le changement de régime entraina, entre autres, une série de changements fondamentaux dans
le domaine de I'administration publique: décentralisation, différenciation horizontale, répartition des
pouvoirs locaux et territoriaux et notamment en ce qui concerne le systéme des collectivités locales.

Les principes et dispositifs réglementaires fondamentaux de I'administration locale sont consignés
dans la Condtitution de la République de Hongrie et dans la loi de 1990 relative aux collectivités
territoriales.

Les parlementaires hongrois essayérent d'ingtituer un systeme d administration locale assez peu
hiérarchisé et plutdt décentralisé, proche des systémes en vigueur en Grande-Bretagne et dans les pays
scandinaves (mais pas auss décentralisé et indépendant qu’aux Etats-Unis). A cette fin, le |égidateur
Sest ingpiré de sources libéraes, par exemple les réflexions d’Alexis de Tocgueville ou la Charte
européenne de |'autonomie locale promulguée par le Conseil de I'Europe. Il en est résulté un cadre
juridique des collectivités locdes s libérd que certains experts estiment que c'est I'un des plus
libéraux en Europe au plan de ses fondements théoriques.

Laloi de 1990 relative a |'autonomie locale ingtituait un mécanisme réunissant deux grands types de
collectivités locales. la commune (le nombre de ces dernieres ne cesse de croitre et est proche
aujourd’ hui de 3 200) et le comté (au nombre de 19).

Le comté et la commune, encore que leurs attributions et compétences soient différentes, accupent
juridiquement le méme rang dans le systeéme de I’administration publique. Les anciens pouvoirs de
tutelle administrative du comté sur les communes (tels qu'ils S exercaient sous le premier régime
capitaiste et sous le régime socialiste) furent abolis.

Au lieu de la tutelle administrative, les collectivités locales (communes et comtés) furent assujetties a
des contrbles légaux exercés par une nouvelle ingtitution: les commissaires de la République. Au
nombre de huit, ils furent nommeés, en 1990, par le Président de la République de Hongrie. Sept
commissaires exercaient leurs fonctions a I’échelon régiona (une région réunissant deux ou trois
comtés), tandis que le huitieéme était affecté a Budapest, 1a capitale.

Le contrOle exercé par les commissaires sur les comtés et les communes différait profondément de
celui naguéere exercé par |'Etat (tutelle), car les attributions et compétences de ces derniers ne
s éendaient qu’a un seul aspect du fonctionnement des collectivités locales, a savoir s assurer que les
processus de décisions, les actes réglementaires et autres opérations formelles de la collectivité locale
soient conformes alaloi.
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Sl Savérait que I’ activité d une collectivité territoriale ne respectait pas la loi, le commissaire de la
République ne disposait que d’ armes |égales trés limitées ne lui permettant aucune intervention directe.
Il devait se contenter de notifier & la collectivité locale mise en cause qu’elle était en infraction avec la
loi et de lui fixer un délai pour y mettre fin. Si la collectivité locale fautive ignorait la notification, le
commissaire de la République pouvait seulement porter I’ affaire devant les tribunaux (dans certains cas
la Cour constitutionnelle).

Bien que le Commissaire et encore la possibilité de réunir I’ organe représentatif de la collectivité
locale intéressée pour lui demander de mettre fin a l'illégalité, I'issue de cette initiative était plus
qu'incertaine et " excluait pas en derniere instance I’ intervention de la justice.

En 1994, lorsgu’ une nouvelle coalition gouvernementale socio-démocrate (le Parti socialiste hongrois)
et libérale (Alliance des démocrates libres) succéda a la coadlition gouvernementale conservatrice, le
nouveau parlement abolit le systeme des commissaires de la République. Leurs attributions et
compétences, dont la tutelle juridique sur les collectivités territoriales, furent transférées a de nouveaux
organes appel és offices adminigtratifs publics de comté dont les chefs sont nommes par le ministre de
I” Intérieur.

L e découpageterritorial récent

Selon la Condtitution, le territoire de la Hongrie et formé de sa capitae, Budapest — ele-méme
subdivisée en arrondissements — de comtés, de villes (éventuellement subdivisées en arrondissements)
et de villages®. Ce cadre constitutiomel forme la base pour la création des collectivités locales é ues.
Aing, les 23 arrondissements de Budapest et la capitale dans son ensemble, les 19 comtés, 193 villes et
2 920 villages® du pays forment des collectivités locales. La Constitution — de méme que laloi relative
aux collectivités territoriales de 1990 amendée — ne prévoit donc gu’ une seule sorte de collectivité
intermédiaire, le comté historique. Le nombre et le nom des comtés ainsi que leurs siéges reléevent
d uneloi du parlement?.

Aucune situation ou circonstance spéciales n’ont éé examinées préalablement ou consécutivement au
récent remaniement du comté hongrois. Comme indiqué plus haut, seuls les antécédents historiques,
politiques et sociaux ont déterminé sa structure actuelle et, de ce fait, on peut dire que le comté, a part
quelques légéres modifications territoriaes, est un legs du passe.

1  Constitution dela République de Hongrie, chapitre I X, Section 41 (1)-(2).
2  Source: Collectivitéslocales 1990-1994 (Ministére de |’ Intérieur, Budapest, 1994), Annexel.
3 68/1990. (VIII. 14.).
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En sus des collectivités locales autonomes susmentionnées (le volet décentralisé de I’administration
publique), il existe dans la Hongrie d’ aujourd’ hui un grand nombre d'organismes publics dépendant de
I’administration centrale (le volet déconcentré de I’ administration publique). La majeure partie de ces
organes fonctionnent & I’échelon du comté, mais certains (indiqués par le signe *) comptent des
subdivisions internes au comté. Ces organismes sont les suivants.

- les services des statistiques;

- les service du sport;

- les siéges du corps des sapeurs-pompiers du comté ;

- les services des finances de I’ Etat et de I'information;

- les bureaux des compensations (concernant les pertes dues au régime communiste);
- les services de | agriculture;

- les services vétérinaires du comté;

- les services phytosanitaires et de la conservation des sols du comté ;
- les bureaux du cadastre ;

- les bureaux pour la protection du consommateur;

- les services des transports;

- les services de la santé publique ;

- les services de I'inspection du travail;

- les agences pour |’emploi';

- les centres des impoats,

- les siéges de la police du comté ;

- les douanes,

- les bureaux de I’ administration publique du comté.

D'autres organismes publics déconcentrés étendent leur compétence a des territoires plus vastes que le
comté ou opérent a une echelle territoriale toute particuliére; ¢ est le cas des services suivants:

- services des eaux (dans ce domaine, des motifs d’ ordre hydro-géologiques entrent en ligne de
compte);

- services de |’ environnement (mémes territoires que ceux des services des eaux);

- services de protection de la nature et des parcs nationaux (constitués en fonction de la situation
géographique);

- services des foréts (en fonction des sites forestiers);

- bureaux de planification des foréts (en fonction des sites forestiers);

- sarvices territoriaux de | architecture (réunissant deux ou trois comtés);

- services des mines (en fonction des sites miniers);

- services géologiques (en fonction des conditions géologiques);

- service des mesures (réunissant deux ou trois comtés);

- télécommuni cations (réunissant deux ou trois comtés);

- services des réfugiés (aux frontieres orientales et méridionales du pays).

Méritent une attention particuliere les offices dadministration publique qui existaient dga dans la
période 1990-1994. Ces services (comme leurs prédécesseurs) ont des domaines d'intervention
généraux, a la différence des autres services publics déconcentrés et sont habilités a exercer la tutelle
juridique de I’ Etat sur les comtés et les communes.
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Lespiliersdel'échelon territorial intermédiaire en Hongrie

Outre les multiples services publics déconcentrés a vocation spécifique, la nouvelle organisation
territoriale de la Hongrie comporte deux structures qui congtituent les piliers de I'échelon territoria

intermédiaire du pays. la collectivité intermédiaire constituée par les comtés et les offices
d'administration publique des comtés. || existe dix-neuf comtés'. Cette structure comprend |’ assemblée
du comté dont les membres sont directement élus par les administrés. L’ assemblée dit le titulaire du
poste le plus élevé, le président du comté. Le mandat des membres de I’ assemblée et du président du
comté est de quatre ans. L'assemblée du comté nomme le fonctionnaire de rang le plus devé, le
secrétaire du comté pour une période indéterminée. La téche principale dévolue aux comtés consiste a
entretenir certains services publics, par exemple les hdpitaux et les foyers sociaux. Les gouvernements
des comtés ne font pas partie de la hiérarchie de I'administration de I'Etat; ils jouissent d’ une certaine
autonomie et sont assujettis seulement a la tutelle juridique de I'Etat exercée par les services
administratifs publics du comté.

Les offices d’ administration publique des comtés, créés en 1994, sont également au nombre de 19%. Ce
sont des organes déconcentrés appartenant a la hiérarchie de I’ Etat. Les directeurs de ces offices sont
nommeés par le ministre de I’ Intérieur pour une période indéterminée. Ils remplissent principalement
deux fonctions. premiérement, ils s acquittent de multiples taches administratives de premiére et de
seconde instance; deuxiemement, ils exercent la tutelle juridique de I'Etat sur le comté et les
communes.

. RELATIONS ENTRE LES AUTORITES SUPERIEURES (DE L'ECHELON
CENTRAL OU INTERMEDIAIRE) ET LESCOMMUNES

L 'autonomie des communes et leur dépendance des collectivités intermeédiaires & du pouvoir
central

Depuis le changement de régime, en 1990, et I'instauration du pluralisme politique et d'ingtitutions

démocratiques, I’autonomie locale est devenue sans conteste un élément central de la déemocratie

hongroise. Le fait que la congtitution consacre tout un chapitre aux collectivités locales en est la
3

preuve”.

1 Budapest, en tant que capitale, aun statut administratif particulier dont il ne sera pas questioniici.
2  Lemémetype d'Office d'administration publique existe a Budapest.
3 Constitution de la République de Hongrie, chapitre | X.
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La Condtitution dispose que, en tant qu éément fondamental de la démocratie hongroise, la
communauté des citoyens de chague éablissement humain a droit a I’ autonomie locae au méne titre
que le comté. La Constitution définit le principe d’ autonomie locale comme étant la gestion autonome
et démocratique des affaires publiques locales et I’ exercice du pouvoir local dans I’intérét des citoyens
appartenant & la communauté’.

L’importarce exceptionnelle attachée aux collectivités locales peut auss se déduire de la regle
congtitutionnelle selon lagquelle une majorité parlementaire des deux tiers est nécessaire pour
promulguer ou amender une loi relative aux collectivités locaes. La méme majorité parlementaire est
requise pour promulguer une loi visant a limiter (quels quen soient les moyens) les droits
fondamentaLix des collectivités locales?.

Selon laloi de 1990 relative aux collectivités locales, |’ expression «collectivité locale» se référe aux
deux échelons territoriaux®, ¢’ est-&dire aux 19 comtés et aux 3 200 communes, qu'il s agisse de villes
ou de villages. Toutes les collectivités locales hongroises sont habilitées a agir de maniére autonome en
ce qui concerne les affaires publiques locales relevant de leurs compétences. La référence aux «affaires
publigues locales» renvoie:

- aux services publics (santé, enseignement primaire et secondaire, etc.) mis aladisposition de la
population locale;

- al'exercice du pouvoir exécutif (délivrance de permis de construire ou jugement des infractions
mineures) al’ échelle locale conformément al’ autonomie;

- ala disponibilité au niveau loca des ressources en matiere d’ organisation, de personnel et des
matériels nécessaires & lamise en cauvre des actions susmentionnées”.

Les ééments fondamentaux de I’autonomie des collectivités locales esquissée plus haut sont les
suivants:

a Dans les limites éablies par la loi, les collectivités locales sont habilitées a réglementer de
maniére indépendante et, dans la sphére des cas adminigtratifs individuels, a administrer librement les
affaires publiques locaes relevant de leur compétence. La décision de la collectivité — qu'il s agisse
d une réglementation locale (édit local) ou d une décision relative a un cas individuel — ne peut étre
annulée que par les tribunaux et seulement au cas ou dle entrave la loi ou les décrets
gouvernementaux”.

Constitution de la République de Hongrie, Chapitre | X, Section 42.
Constitution de la République de Hongrie, Chapitre I X, Section 44/ C.
Loi de 1990 relative aux collectivités locales, Section 1 (1)

Loi de 1990 relative aux collectivités locales, Section 1 (1) - (2).

Constitution de la République de Hongrie, Chapitre IX, Section 44/A (1); Loi de 1990 relative aux collectivités
ocales, Section 1 (3).

ga A W N P
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b. Dans les limites éablies par laloi, les collectivités locales peuvent en générd:

— S organiser comme dles I’ entendent et d’ établir leurs réglements intérieurs,

- créer des logo relatifs a la collectivité en question, des distinctions et des titres honorifiques
locaux;

- disposer en toute autonomie des biens de la collectivité;

- dépenser leurs recettes comme elles |’ entendent;

- contracter en engageant leur responsabilite;

- obtenir les revenus leur permettant d’ exercer correctement leurs fonctions;

- bénéficier des dotations et subventions de I’ Etat visant a leur permettre d accomplir les taches
auxquelles elles sont astreintes;

- lever un ou plusieurs types de taxes locaes définies par laloi;

- S associer et coopérer avec d autres collectivités locales en Hongrie et al’ étranger;

- adhérer & une association de collectivités locales en Hongrie et a I’ éranger?.

C. En vertu d' une décision locale, chague collectivité locale est autorisée a S engager dans un
projet public local a condition que celui-ci ne reléve pas de la compétence d autres services
administratifs (un service public déconcentré) et qu'il ne géne ni ne compromette I’ exécution des taches
auxquelles sont astreintes les collectivités locales®. Par conséquent, |a réglementation des collectivités
locales hongroises n’ applique pas le principe de spécialité.

d. Dans |’ ensemble, les attributions et compétences, certaines obligatoires et d autres facultatives,
des collectivités locales hongroises sont définies dans un cadre légidatif et réglementaire ou bhien

naissent des besoins de la population locale. Elles peuvent étre mises en cauvre comme les collectivités
le jugent bon. Ces dernieres peuvent ains décider de créer un établissement public, de se libérer d’une
obligation ou de s’ en décharger sur d' autres ingtitutions ou des sociétés privées, d acheter des services
ou d employer tout autre moyen leur permettant de remplir les fonctions qui leur incombent. Elles ont
la faculté de choigir, conformément a leurs fonctions, les moyens de leur gestion et, dans le cadre
financier réglementaire, peuvent en toute autonomie contracter des emprunts®.

e. Toutes les collectivités locales ont le droit d exprimer leurs opinions et, éventuellement, de
prendre des initiatives dans des domaines qui débordent leurs compétences mais impliquent leurs
administrés. |l revient de droit al’ organe de tutelle concerné (le ministére) de se prononcer sur le bien
fondé de I’ intervention de la collectivité locale®.

1 Constitution de la République de Hongrie, Chapitre IX, Section 44/A (1); Loi de 1990 relative aux collectivités
locales, Section 1 (6).

2  Loi de 1990 relative aux collectivitéslocales, Section 1 (4).
3 Loi de 1990 relative aux collectivités locales, Section 81 (1).

4  Constitution de la République de Hongrie, Chapitre IX, Section 44/A (1), loi de 1990 relative aux collectivités
locales, Section 2 (3).
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f. La Condtitution donne pouvoir aux collectivités locae déablir et mettre en oaivre une
réglementation locae dont le contenu ne doit cependant pas entrer en contradiction avec les
dispositions |égidatives de rang supérieur, & savoir les actes |égidatifs du parlement, les ordonnances
gouvernementales et |les décrets ministériels™®.

s} Les éléments clef de ['autonomie des collectivités locaes sont garantis par la Congtitution, ce
qui signifie que toute collectivité territoriale a le droit d’ étre protégée et défendue par les tribunaux.
D’une importance particuliere est la disposition de la Congtitution selon laquelle les collectivités
locales peuvent s adresser directement a la Cour congtitutionnelle pour sauvegarder leurs droits
fondamentaux®.

h. Selon la loi relative aux collectivités locales, il n'y a pas de relations de dépendance entre le
comté et les communes qui peuvent généralement collaborer sur la base de leurs intéréts mutudls®. Ce
sont principalement leurs attributions et fonctions qui les distinguent. En regle générale, les attributions
des fonctions qui sont al’ échelle d’ une municipalité relevent des communes, dors que s elles exigent
une plus kbrge assise territoriae elles relévent du comté. De surcroit, en ce qui concerne la répartition
des taches entre les deux échelons de collectivité territoriale, laloi applique le principe de subsidiarité,
en d autres termes, S une commune N’ a pas la capacité d’ exécuter une fonction administrative locale
(non obligatoire) instituée par laloi, il revient au comté de s en acquitter®.

En sus des déments d autonomie administrative, le dispositif réglementaire Iégal permet de garantir
I”unité de I’ Etat et de respecter une norme générale a laguelle sont assujetties toutes les collectivités
locales du pays. Les garanties quiil contient sont les suivantes:

a Les collectivités locaes font partie intégrante de la Hongrie, Etat unitaire, et I’ autonomie que la
loi relative aux collectivités locales confére aux organes représentatifs locaux et a leurs administrations
est mise en cauvre dans les limites définies par laloi. Par conséquent, le Parlement hongrois a la faculté
de restreindre normativement I’ autonomie locale, en arrétant des regles statutaires. Aux termes de laloi
de 1990 relative aux collectivités locales®, ce pouvoir réglementaire porte en particulier sur les
édéments suivants de I’administration locae:

- le statut juridique des collectivités locales,

- I’ensembl e des attributions et fonctions dont seules les collectivités locales peuvent s acquitter;

- I’ensemble des attributions et fonctions dont les collectivités locales sont impérativement
tenues de S acquitter;

Constitution de la République de Hongrie, Chapitre I X, Section 44/A (2).
Constitution de la République de Hongrie, Chapitre I X, Section 43 (2).
Loi de 1990 relative aux collectivitéslocales, Section 6 (3).

Loi de 1990 relative aux collectivitéslocales, Section 69 (1).

Loi de 1990 relative aux collectivités locales, Section 93 (1).

ga A W N P
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les organes locaux que les collectivités locales doivent créer;

les garanties dont est entouré le fonctionnement des collectivités locales,

les ressources financiéres des collectivités locaes liées aux diverses dotations et subventions
gouvernementales dont elles bénéficient ou encore leur pouvoir de taxation;

les régles fondamentales de la gestion économique auxquelles sont assujetties les collectivités
locales,;

le statut juridique des représentants locaux, les procédures d'éection al’ organe représentatif de
la collectivité locale.

Tout acte parlementaire peut imposer aux collectivités locales des attributions et fonctions

obligatoires. Mais le parlement est simultanément tenu de prendre les dispositions nécessaires au
financement de la tache dont la collectivité locale devra obligatoirement s acquitter®. les principales
téches obligatoires des communes sont:

C.

I approvisionnement en eau potable;

lesjardins d’ enfants;

I'enseignement primaire;

les soins de santé primaires,

| assistance sociae primaire;

I éclairage urbain;

I"entretien de lavoirig;

I entretien des cimetieres publics;

la sauvegarde des droits conférés par des actes parlementaires aux minorités ethniques et
nationales présentes dans la commune?.

En cas de violation de la part de la collectivité locale des lois congtitutionnelles, le parlement

peut dissoudre I’ organe representatlf de ladite collectivité sur propos tion du gouvernement et sur avis
de la Cour constitutionnelle. Le maire de la commune concernée et invité a participer au débat relatif a
la dissolution envisagée afin de présenter le point de vue de la commune concernée.

Si le parlement vote la dissolution de |’ organe représentatif, des élections communales devront étre
tenues dans les soixante jours®. Le Président de la République nommera un commissaire de la
République pour expédier les affaires urgentes durant le laps de temps qui S écoulera entre le moment
ol est prononcée |a dissolution et celui o un nouvel organe représentatif seraéu’.

A W N P

Loi de 1990 relative aux collectivitéslocales, Section 1 (5).

Loi de 1990 relative aux collectivités locales, Section 8 (4).

Loi de 1990 relative aux collectivités locales, Section 93 (2) - (3).
Loi de 1990 relative aux collectivités locales, Section 94.



109

d. Toute collectivité locale est assujettie alatutelle juridique de I’ Etat afin que ses activités soient
conformes & laloi; cette fonction est depuis peu de la compétence du comté?.

e. Le Bureau de vérification des comptes (organe du parlement) peut exercer un controle financier
ar le comté et la commune, cest-a-dire qu'il est habilité & contrbler a posteriori la gestion
économique des collectivités locales®. La raison en est que les organes centraux sont & I origine,
directement ou indirectement, des trois quarts aux quatre cinquiemes environ des ressources
budgétaires des collectivités locales.

Ce controle financier connait des limites essentiellement imputables a deux circonstances.
Premiérement, le Bureau de vérification des comptes, dont les compétences en matiere de contréle
financier s éendent & de nombreuses entités, allant des ministéres aux partis politiques, ne dispose ni
du personnel nécessaire ni d’ antennes locales; elle ne peut donc controler qu’ une petite minorité de
collectivités locales. Deuxiemement, le systeme juridique du pays ne S est pas encore doté du dispositif
réglementaire nécessaire en matiere de gestion économique des collectivités locaes; par exemple, il
N’ existe pas de réglementation prévoyant la faillite d une collectivité locale.

f. Le gouvernement détient certains moyens juridiques lui permettant d'intervenir dans le
fonctionnement et les activités des collectivités locales. En particulier:

- dans un cas de violation de la Congtitution par une collectivité territoriae, le gouvernement
propose au parlement de dissoudre I’ organe représentatif de ladite collectivité;

- le gouvernement détermine par décret les qualifications requises des fonctionnaires des
collectivité locaes;

- le gouvernement est habilité a trancher les litiges opposant une collectivité locale et un organe
adminigtratif public, s I'affaire ne reléve pas de la compétence des tribunaux ou d'autres
Instances,

- le gouvernement doit garantir, par I'intermédiaire du ministere de I’ Intérieur, la tutelle juridique
de |’ Etat sur les activités des collectivités locales.

s} Le ministere de I’ Intérieur joue un rble de premier plan dans les rapports entre |’ Etat et les
collectivités locales. En vertu de la loi de 1990 relative aux collectivités locales®, le ministére de
I” Intérieur:

- prépare les dossiers concernant |’ organisation territoriale relevant de I’ autorité du parlement ou
du Président de la République;

- prend I’initiative de la proposition de dissolution de I’ organe représentatif d’'une collectivité
locale dont le gouvernement saisit le parlement au motif de violation de la Constitution;

1 Loi de1990 relative aux collectivitéslocales, Section 98 (2) comme amendée par laloi de 1994.
2  Loi de1990 relative aux collectivitéslocales, Section 92 (1).
3 Loi de 1990 relative aux collectivités locales, Section 96.



110

- participe ala préparation des projets de loi relatifs aux collectivités locaes,

- coordonne les activités du gouvernement en matiere de développement municipal, ains que de
développement et d’ aménagement du territoire et la gestion du comté;

- guide I’ activité de tutelle juridique des offices d'administration publique du comté.

h. Pour veiller a ce qu’ une collectivité locale respecte la norme nationae dans les responsabilités
qui lui incombent, B ministére de tutelle peut réglementer par décret les aspects professionnels du
service public en question et superviser I’ activité de la collectivité loca e responsable afin de vérifier s
laréglementation est ddment respectée’.

Tutellejuridiquede |’ Etat sur les collectivitéslocales

Aprés la premiere restauration du systeme des collectivités locales en Hongrie, la tutelle juridique de
I'Etat sur les communes a éé exercée de 1990 a 1994, par les huit commissaires de la République.
Cette tutelle est exercée aujourd'hui par les offices d'administration publique du comté.

a En ce qui concerne leur statut juridique, les offices d'administration publique du comté sont des
services publics déconcentrés jouissant d’ une compétence générale, entierement financé par le budget
de I'Etat par I'intermédiaire du ministére de I’ Intérieur, dont ils dépendent.

b. Au titre de laloi de 1990 relative aux collectivités locales et du décret d'exécution?, les offices
dadminigtration publique du comté disposent d'un vaste arsenal dinstruments juridiques leur
permettant de veiller & ce que les callectivités locales s administrent dans les conditions requises par la
loi. Leur compétence sétend a tous les types de décisions prises par les collectivités locaes (arrétés
municipaux et décisons de I’ organe représentatif local, des instances infra-municipales, des divers
comités de la collectivité locale, du président de I’assemblée du comté ou bien du maire), ains qua
|’ organisation et au fonctionnement des collectivités locales®.

S'il découvre une infraction alaloi, le chef de I'office d'administration publique du comté peut sommer
par écrit I’ organe ou le fonctionnaire responsable de mettre fin dans des délais prescrits a la Situation
illégale.

En cas de non exécution le chef de I'office dadministration publique du comté peut saisir la Cour
congtitutionnelle d'un recours en annulation de la décison incriminée. Sil Sagit d'une résolution de
I’ organe représentatif de la collectivité locale, il peut saisir les tribunaux de droit commun.

1  Loi de 1990 relative aux collectivités locales, Section 97.
2 161/1994. (XIl. 2.) Décret gouvernemental .
3  Loi de 1990 relative aux collectivités locales, Section 98 (3).
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Si I'infraction porte sur I” organisation ou le fonctionnement de la collectivité territoriale, il peut inviter
la collectivité locale a réunir son organe représentatif en vue d'y mettre fin et/ ou éablir la
responsabilité de I’ autorité ou fonctionnaire ayant commis l'infraction. Apres un délai de quinze jours a
dater de la notification de la requéte, s celle-ci n'a pas eu de suite, le chef de I'office d'administration
publique du comté peut lui-méme convoquer la réunion de l'organe ieprésentatif de la collectivité
locale concernée’.

Comme il adga éé mentionné, c'est le Bureau de vérification des comptes qui exerce le controle de
I'Etat sur les finances des collectivités locales. Si le chef de I'office d'administration publique du comté
est confronté a des irrégularités comptables, il peut demander au Bureau de vérification des comptes
une enquéte sur la gestion économique de la collectivité locale concernée®.

Aspectsfinanciers del’autonomie et de la dépendance des collectivitéslocales

Le budget local joue un réle important en ce qui concerne I'exécution des services publics locaux. Le
budget annuel d’ une collectivité locae fait partie intégrante de la comptabilité de I Etat dans le cadre
de la fiscalité générale®.

Comme lautonomie et/ou la subordination des collectivités locales dépend pour une bonne part de
leurs disponibilités budgétaires, de la composition de leur budget annuel et des réglements régissant
leurs dépenses, I’ examen des budgets localix revét une importance particuliére.

Le budget annud d'une collectivité locade se décompose en quatre grandes sections: les recettes
propres, les transferts, les dotations et subventions de I’ Etat, ains que les recettes provenant du secteur
de la séeurité sociae et d'autres fonds centraux®.

Le montant moyen annuel des recettes propres des collectivités locales représente environ 17 a 18% du
montant total des budgets locaux®. Au nombre de ces recettes figurent:

- des redevances ingtitutionnelles (prix des repas servis a domiciles ou droits de stationnement);

- les produits de location (bétiments appartenant a la collectivité locale et commerces);

- les frais adminigtratifs locaux;

- les profits, dividendes et intéréts que rapportent les activités économiques de la collectivité
locale (généralement de modeste importance);

1  Loi de1990 relative aux collectivités locales, Section 98 (2).
2  Loi de 1990 relative aux collectivités locales, Section 98 (2).
3 Loi de 1990 relative aux collectivitéslocales, Section 77 (2).
4 Loi de 1990 relative aux collectivitéslocales, Section 81 (2).

5  Les proportions exactes des points budgétaires des collectivités territoriales peuvent étre différentes d'année en
année. Notre source est un ouvrage publié par le ministére de I’ lintérieur, Quatre ans de collectivités territoriales, 1990-
1994,
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- la vente de biens immobiliers appartenant a la collectivité locae;
- les impdts locaux.

Les impéts locaux sont déterminés par une loi du parlement? qui distingue cing catégories de taxes. Les
organes représentatifs des collectivités locales peuvent introduire et déterminer une ou plusieurs des
cing taxes suivantes:

- taxe immobiliére;

- taxe fonciere;

- taxe communale;

- taxe touristique;

- taxe professonnelle.

La taxation n’est pas une obligation mais seulement une possibilité offerte a la collectivité locale. En
réalité, en raison des difficultés bien connues de I’ économie et vu le niveau de vie général dans le pays,
les collectivités locales n'introduisent des taxes que tres prudemment. C'est la raison pour laquelle les
recettes de la taxation ne représentent qu'un petit pourcentage (3% en moyenne) du budget des
collectivités locaes. Mais lorsque la prospérité sera revenue on s attend a une forte augmentation des
recettes de la taxation dans les budgets locaux.

Environ 15% du budget des collectivités locales proviennent de transferts®. C’ est-& dire que les recettes
de certains impdts percus par le systéme fiscal central, dont les plus importants sont I'imp6t sur le
revenu et celui levé sur les véhicules automobiles, sont en partie redistribuées annuellement aux
collectivités locales au titre de laloi de finances de I’ Etat. Actuellement, 35% de I'imp6t sur le revenu
des personnes physiques et 50% de I'impbt sur les véhicules automobiles sont transférés aux
collectivités locales.

La redistribution partielle de I'impdt sur le revenu s effectue au moyen d un systeme de péréguation
déterminé tous les ans par laloi de finances. Ce systeme de péréguation fonctionne comme suit:

- lacommune d’ou provient I'impdt sur le revenu bénéficie de la redistribution;

- néanmoins, une partie de la somme totale a redistribuer annuellement doit étre retirée et est
répartie entre les dix-neuf comtés;

- une partie de la somme totale a redistribuer doit étre retirée et est répartie entre les communes
désavantagées de fagon a réduire les inégalités résultant de leur situation économique (une
commune située dans une zone déprimée ou comptant une plus grande proportion de retraités
improductifs aurait en effet un montant a redistribuer beaucoup plus faible par habitant qu’ une
commune située dans une zone plus prospere).

1  Loi de1990 relative aux collectivités locales, Section 82 (1).
2  Loi de 1990 sur lestaxes des collectivités locales.

3 Loi de 1990 relative aux collectivités locales, Section 83.
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Les dotations et subventions de I'Etat représentent 50% du budget des collectivités locaes. Les
ééments les plus importants des dotations de I’ Etat sont les suivants.

Premierement, la dotation budgétaire normative, qui forme I'essentiel du systéme. 1l sagit d'une
dotation forfaitaire déterminée tous les ans par la loi de finances en fonction des caractéristiques (p.e.
&ge, emploi) de la population des communes, du fonctionnement des établissements publics locaux
(écoles, hdpitaux, etc) et autres indicateurs. En tant que dotation non spécifique, la dotation budgétaire
normative peut ére utilisée librement par la collectivité locale concernée®. Il faut sodigner que le
parlement lui-méme ne peut réduire, dans le courant de I'année fiscale, la dotation budgéaire
normative, qui est versée mensuellement & la commune?.

Deuxiémement, il y a des subventions spécifiques destinées au financement de services sociaux
prioritaires (logement, eau, égouts, réhabilitation d’ hdpitaux) déterminés par e parlement. Compte tenu
de ces priorités et de conditions stipulées par le parlement, chaque collectivité locale a le droit de
solliciter une ou plusieurs subventions spécifiques. Si les demandes des collectivité locaes excédent
les ressources disponibles (ce qui arrive tous les ans), le parlement choisit les bénéficiaires des
subventions. Ces transferts, contrairement a la dotation budgétaire normative, sont nécessairement
affectés par les communes a I'usage défini par le parlement?,

Il est intéressant de comparer la proportion des subventions forfaitaires et des dotations spécifiques
dans les budgets des collectivités locales. Bien que la part des nombreuses subventions spécifiques soit
en |égére augmentation (de 1991 a 1992, elle est passee de 7 a 10%), les dotations forfaitaires sont
prépondérantes et, de ce fait, les collectivités locales jouissent d’ une degré d’ autonomie assez éevé en
matiére budgéaire et de gestion.

Enfin, la dotation supplémentaire déterminée par un acte parlementaire, est versée aux collectivités
locales en difficulté (sans qu'il y ait faute de leur part) afin de sauvegarder leur autonomie et capacité
de fonctionnement .

En moyenne, de 17 a 18% des budgets annuels des collectivités locaes sont issus du secteur de la
securité sociale (pour maintenir les services de santé locaux) et de certains fonds de I'Etat (le plus
important éant le Fonds pour I’emploi).

Loi de 1990 relative aux collectivités locales, Section 84 (1) - (2).
Loi de 1990 relative aux collectivités locales, Section 87 (3).
Loi de 1990 relative aux collectivitéslocales, Section 85 (1) - (3).
Loi de 1990 relative aux collectivitéslocales, Section 87 (1).

A W N P



114

[Il. CONCLUSION
Evaluation globale

Lorsgu'on évdue les déments indépendants et les limites datutaires du fonctionnement des
collectivités locaes, ans que de leurs ressources financieres, il convient de souligner que ces
collectivités sont le résultat d’'un dosage particulier de dépendarce et d’ autonomie.

Selon la théorie de I'interdépendance de Rhodes, I’ organisation autonome, le pouvoir politique, les
outils juridiques, les moyens économiques et les ressources financieres de administration centrale et de
la collectivité locaement éue ont des finalités différentes; leur relation, et par conséquent leur réel
Lebensraum, est déterminé par cette situation, s bien qu’en régle générale les décisions fondamentales
sont le fruit des négociations allant dans ce sens.

La situation dans la Hongrie d’ aujourd’ hui, pourrait se décrire en utilisant deux théories, assez proches
I’une de I'autre, sur le rapport entre |I’administration centrale et les collectivités locales éaborées
respectivement par RA.W. Rhodes' (modéle dit de négociation ou d'interdépendance) et JA.
Chandler? (modde dit de délégation).

La théorie de la délégation, élaborée une dizaine d’'années plus tard, examine la recevabilité de la
théorie de I’ interdépendance a propos de I’ Angleterre thatchérienne et post-thatchérienne et fait | objet
de la part de son auteur d’un exposé tres imagé: «Les decideurs de I’ administration centrale, hommes
politiques ou fonctionnaires, traitent les collectivités locales comme des intendants, tout comme le
faisaient les grands propriétaires terriens de la noblesse, au 18° siécle, qui engageaient un intendant
pour gérer leurs domaines. L’intendant jouit d’une certaine latitude pour gérer le domaine de son
seigneur avec autant d’ efficience que possible, mais elle est toujours limitée par des régles que le noble
propriétaire définit a sont gré. Libérés de la routine gestionnaire, beaucoup de propriétaires terriens
s absentaient de leur domaine pour s adonner aux plaisirs du luxe, a la politique, a la guerre ou a la
religion. Ces propriétaires laissaient une grande liberté a leurs intendants. Toutefois, certains
gentilshommes campagnards S intéressaient a la gestion quotidienne de leurs terres et accablaient leurs
intendants de régles, de réglementations, de conseils et ne leur épargnaient pas leurs caprices. Si le
propriétaire venait a savoir que I'intendant ne respectait pas les principes qu'il avait éablis ou ses
ordres, il avait les moyens de lui faire des remontrances ou de |e renvoyer».

La courte pé&riode, commencant en 1990, qui a vu réapparditre le systéme des collectivités locales,
montre que celles-ci jouissent d’ une autonomie relativement étendue, que leur domaine d'interventions
est vaste et qu'elles ont une part importante de pouvoir al'échelle locale. Toutefois, chacun sait qui est
le «propriétaire» et qui est |’ «intendant» dans le systeme de pouvoir. L’ Etat est en possession de tous
les moyens légaux pour exprimer les intéréts supérieurs du pays et les faire respecter, ce qui est sans
doute une nécessité dans un Etat unitaire.

1 R.A.W.Rhodes, Control and power in central-local government relations(Farnborough, Gower, 1981).

2  JA. Chandler, Local Government today (Manchester University Press, 1991, pp. 99-100).
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Conséquence directe de ce qui a dga été exposé dans la présente éude, il n'y a pas de régions en
Hongrie, pas de régiondisme au sens que certains pays d Europe occidentale donnent a ce mot
(Espagne, Itaie, France, Belgique). Mais pour étre plus complet et plus clair, il nous reste encore a
examiner quelques points.

Premiérement, la région, en tant que territoire plus éendu que le comté moyen, n'a pas d' ancrage
historique en Hongrie. La Hongrie n'a eu un vague systeme régional que durant trois périodes tres
bréves de son histoire. Les deux premieres sont celles qui virent la subordination de facto du pays a
I”Empire autrichien des Habsbourg, a savoir les années 1780 puis les années 1850, quand le pouvoir
autrichien essaya d'introduire en Hongrie quel ques éléments de son systéme régiona (Bezirk). Dans les
deux cas, ce fut un échec.

La troiséme tentative fut la pé&iode des Commissaires de la république, de 1990 a 1994, dga
mentionnée. Les circonstances de la création des régions placées sous I’ autorité des commissaires
éaient tres particulieres au plan politique. La codition conservatrice au pouvoir (le Forum
démocratique hongrois, le Parti démocrate-chrétien hongrois, le parti des petits propriétaires) voulait
réintroduire un systéme de comtés fort, tel qu'il existait avant |I’avenement du communisme. Mais,
I’ opposition libérale (I’ Alliance des démocrates libres et I' Alliance des jeunes démocrates), craignant
que les comtés ne deviennent prépondérant, s opposa & ce projet!, souhaitant que le comté ne soit
gu’ un groype de communes.

Comme laloi sur les collectivités locales devait étre votée par e parlement ala mgjorité des deux tiers
et que la codition conservatrice ne réunissait que 54% des voix, on en vint a un compromis politique.
Sdlon cet arrangement, les conservateurs au pouvoir abandonnaient I’idée de la renaissance du comté
fort et acceptaient la proposition des libéraux relative ala création d’ un organe tout a fait nouveau dont
la base serait une entité régionale plus éendue que le comté.

Cestaing quelaloi de 1990 relative aux collectivités locales porta création de ce nouveau découpage
régional (défini par une décision parlementaire®); les régions, & I’exception de Budapest, se
composaient de deux ou trois comtés. Mais les commissaires de la République S empressérent
dinstaller des bureaux dans chaque comté, s bien que le siége de I’ activité administrative réelle se
développait al'échelle du comté plutét que de larégion.

La situation se modifia beaucoup ala suite des éections de 1994: une nouvelle codition réunissant une
magjorité de 72% des voix arriva au pouvoir, les lib&raux se diviserent et leur oppostion a
I’administration a I’ échelon du comté se fit moins virulente ou disparut, s bien que le compromis de
1990 neut plus de raison détre. Cette évolution se solda par I'abolition des régions et des
commissaires de la république.

1 Le sixieme parti représenté au parlement, le Parti socialiste hongrois (alors dans |'opposition et tres faible
politiqguement contrairement a son prédécesseur communiste), n’ avait pas une position claire et cohérente sur la question.

2 67/1990. (VIII. 14.) Résolution du Parlement.
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En résumé, ces brefs intermedes régionaux dans |’ histoire de I Etat hongrois prouvent que les régions
de la taille de deux ou trois comté sont tout a fait contraires a la tradition et qu’il n’y a aucune raison
(de nature ethnique, culturelle, géographique, économique, etc.) d'en créer. 1l était donc normal que ces
tentatives échouent.

Deuxiémement, il faut observer qu'il existe dans I’administration publique des espaces régionaux ou
des quasi-régions. Une demi-douzaine de services publics déconcentrés (comme le service de I’ eau et
les télécommunications) fonctionnent a une échelle plus vaste que le comté. Par ailleurs, on trouve des
«régions» non officiellement considérées comme telles tant aujourd’ hui que dans le passé, a savoir les
sx régions a planification centralisée de la péiode socialiste ou, récemment, les quatre régions
statistiques.

Cependant, les services déconcentrés de I’ Etat, auxquels correspond un découpage territorial spécial, et
les régions non officielles ou quas-régions ne s acquittent que d'une seule fonction (comme la
digribution de I'eau ou la planification); on ne peut donc les considérer comme de véritables
collectivités régionales.

Etant donné I’ absence d’ une tradition régionale en Hongrie, il n'existe pas de véitable Lebensraum
pour la création de régions. La collectivité intermédiaire, le comté, a des racines s profondes dans
I'nistoire de laHongrie qu'il N’y aaucune raison de modifier quoi que ce soit. Cela ne sejustifierait non
plus au plan de I’ intégration européenne.

|l est possible de réaliser de deux maniéres une structure intermédiaire moderne dans un Etat unitaire®:

ingtituer un échelon plus éendu que le comté, une région (France ou Italie) ou renforcer un niveau

intermeédiaire pré-existant, le comté (Suede ou Norvege). |l apparait certain que la Hongrie a adopté la
derniére solution.

Tendances actuelles

Deux projets concernant |'échelon territoria intermédiaire sont a I'éude: la création d'offices
territoriaux gouvernementaux unifiés dans les dix-neuf comtés (ains qu'un a Budapest) et la création
de conseils d aménagement du territoire.

a Le gouvernement a émis tres récemment |’ opinion que les organes de |’ Etat déconcentrés sont
trop dispersés pour la bonne marche d’ une administration moderne; cette dispersion est tres génante, en
effet, pour les fonctionnaires et les citoyens ordinaires. Afin d'y remédier & I'échelon du comté?, le
gouvernement a décide de faire fusionner la plupart des organes déconcentrés de I’ Etat pour former de
nouveaux offices de comté a I'image des actuels offices d'administration publique du comté, réforme
qui deviendra effective dans un proche futur (probablement a la mi-1996).

1 L.J Sharpe, The European Meso: An Appraisal, in: The Rise of Meso Government in Europe (edited by L.J. Sharpe),
SAGE Publication, 1993.

2 1105/1995. (X1.1.) Décision du gouvernement.
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b. En ce qui concerne les consells daménagement du territoire a I'échelon du comté,
I’administration centrale a préparé un projet de loi dont le parlement a éé saisi. Ce projet prévoit
d'ingtituer ces consells d’aménagement en rapport éroit avec les autorités de comté (il envisage de

faire fusionner, au niveau du comté, la fonction de président du Conseil d’aménagement du territoire
avec celle de président de la collectivité locale).
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POLOGNE
l. CADRE DE REFERENCE

Pour trouver les origines du découpage territoria de la Pologne d aujourd’ hui, il faudrait remonter au
Moyen-Age et méme plus loin. Cependant, ' est le XIX® siécle qui ainfluencé d’ une maniére décisive
I’ organisation administrative de la 111° République de Pologne. Au cours de cette période, en Europe —
y compris sur les territoires de la Pologne, partagée a |’ époque entre trois puissances voisines: la
Russie, la Prusse et I’ Autriche — on a vu se former |I’administration publique au sens moderne de ce
terme, avec sarépartition en administration d’ Etat et en collectivités territoriales.

Différents pays européens ont fagonneé leurs structures respectives en s adaptant aux contraintes de ce
systéme dualiste. En effet, quand la Pologne a retrouvé son indépendance en 1918, I’ Etat a hérité des
trois pays occupants trois modéel es différents de structures administratives et sa préoccupation majeure
était de les uniformiser dans le plus bref déai. L’ impact essentiel sur les modalités d’ unification des
organes d administration polonaise a été exerce, d une part, par les collectivités territoriaes existantes
(communes et arrondissements) et d autre part par les facteurs politiques qui résultaient de la nécessité
d assurer une certaine autonomie aux territoires annexés a la Pologne (une partie de la Haute Silésie et
laSilésie de Cieszyn).

Les facteurs qu'on vient d énumérer et le découpage traditionnel du territoire polonais, dont on
retrouve d§ja le modéle au Moyen-Age — découpage en comtés (voivodies) sont a I’ origine du fait
qu’ au temps de la |1® République (1918-1939) on voit se former une division territoriale du pays atrois
niveaux: voivodies, arrondissements et communes urbaines ou rurales, celles-ci étant subdivisées en
entités plus petites: villages (unités du découpage territorial) jouissant d’une autonomie relativement
importante.

Les communes et |es arrondissements constituaient des unités d’ autonomie territoriale. Leurs habitants
possédaient le statut des communautés locales dotées d’ une personnalité juridique, distincte de celle de
I’ Etat. Par opposition aux communes et aux arrondissements, les voivodies (a I’ exception de celles de
Poméranie et de Silésie) n"avaient pas de caractére de collectivités territoriales. Des facteurs de nature
démographique et économique avaient également joué un réle indéniable dans la constitution de ces
voivodies. D’ habitude, les voivodies industrialisées et a plus forte densité de population couvraient les
territoires plus restreints, par contre, les surfaces des voivodies moins industrialisées et moins peuplées
étaient en général plus éendues.

Si les facteurs d ordre démographique et économique avaient leur role a jouer dans la détermination
des limites des voivodies de la Pologne de cette époque, il n’en était pas de méme pour la démarcation
des arrondissements et des communes parce que ces derniers sont issus des liens qui S étaient forgés
tout au long de I’ histoire du pays, leurs chefs- lieux étant localisés sur |I’emplacement d’ anciens centres
de services a rayonnement local. Ces centres de peuplement étant suffisamment éloignés les uns des
autres, le probléme de leur rivalité pour étre désigné chef-lieu d’ un arrondissement ou d’ une commune
ne sest fait pas ressentir. Pour les mémes raisons, les facteurs rattachés au rayonnement culturel de
différents centres urbains n'ornt pas eu de grande importance pour la définition de I’ organisation
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territoride de la Pologne. Les distances qui séparaient les centres en question éaient assez grandes et
leur répartition sur le territoire national suffisamment réguliere pour qu'il n'y elt pas de situation de
concurrence entre eux pour étre désignés siege des autorités de voivodie ou d arrondissement. Ces
centres se sont vu attribuer ce statut d’ une fagon évidente et sans coup férir. Dans le contexte polonais
le réle des facteurs géographiques a été trés limité, vu le relief trés peu accidenté du pays et le mangue
d’ obstacles géographiques majeurs.

La structure territoride de la 11° République de Pologne (1918-1939) résultait donc avant tout des
facteurs historiques, démographiques et économiques et en second lieu des facteurs politiques. A la
base de cette Structure, on trouvait des collectivités autonomes, les communes et les arrondissements.

Le changement du régime politique survenu en Pologne apres la Seconde guerre mondide et le fait
gu' elle soit restée dans la zone d'influence de I'ancienne Union Soviétique traduisent une nouvelle
Situation qui est apparue et ou les facteurs politiques sont devenus essentiels pour une nouvelle division
territoriale du pays. Deux circonstances, le déplacement vers |’ ouest des frontiéres polonaises apres les
accords de Y alta en 1945, suivi de la suppression de I’ autonomie territoriale et de la mise en place des
«organes uniformes de I'Etat» (en 1950) ont fait apparaitre la nécessité de modifier les structures
territoriales du pays. Par conséguent — tout en conservant d’ abord la division atrois niveaux: voivodies,
arrondissements et communes — les deux dernieres structures se sont vu privées de personnalité
juridique et on les a transformées en services sui generis de I'adminigtration centrale, en instaurant en
méme temps dix-sept nouvelles voivodies; puis, en 1954, les anciennes communes ont été remplacées
par les gromadas (entités sans personnalité morale, exercant les fonctions de I’ administration de I’ Etat)
mais elles ont été rétablies en 1972, en accompagnant la suppression des arrondissements (en 1975),
I’ensemble débouchant sur la mise en place d une structure territoriale a deux échelons: voivodie et
commune.

En conséquence, la Pologne qui en 1989-1990 rejoignait la famille des nations libres a d faire face au
probleme de la restructuration radicale de sa division territoriale, tout en s adaptant aux conditions
nouvelles apparues avec la décentralisation du pouvoir de I’ Etat et I’économie de marché. La réforme
de I’administration publique a démarré par la restitution du statut de collectivités autonomes aux

communautés locales dont les membres habitaient dans les limites d’ anciennes communes; elle devait
étre poursuivie par la mise en place des réformes systémiques et territoriaes qui se traduiraient par le
retour des arrondissements en tant qu'unités autonomes (collectivités d’ arrondissement) et par la
transformation d’ anciennes voivodies en unités régionales plus grandes. Les forces politiques majeures
ne pouvant arriver a un consensus en matiére de structure territoriale, les réformes en question ont éé
interrompues et le modéle concernant le systeme d’ administration publique et la structure territoriale
du pays fait toujours I’ objet des discussions des spécidistes et d’'un débat public. Cela signifie que la
Pologne a encore une structure territoriale a deux échelons: les communes rurales et urbaines (2459) et
les voivodies (49); ces dernieres ne sont pas des collectivités autonomes, contrairement aux communes,
et sont assistées dans leur fonctionnement par 267 réyons (circonscriptions administratives auxiliaires,
sans personnaité morale), qui ont éé créés en 1990 en vue d'ingruire les affaires individuelles des
administrés (rendre les décisions administratives de premiére instance relevant des compétences des
administrations centrales).
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La structure territoriale et le découpage adminidtratif de la Pologne ne sont issus ni de décisions
délibérées des nouvelles autorités démocratiques en place en Pologne, ni d études et d analyses
effectuées antérieurement. Elles sont des reliquats hérités du systeme précédent, assortis d'une
modification significative, a savoir I'attribution de la personnalité morale aux communautés locales des
habitants d’ actuelles communes, ¢’ est-a-dire des unités assez éendues. De telles éudes et analyses
sont actuellement poursuivies et leurs résultats ont éé dga rendus publics, par contre, ce qui fait
défaut, c’'est la volonté politique de prendre des décisions claires et précises. Tout cela crée une
Stuation ou il est impossible d'engager des travaux visant & déterminer une structure territoride
définitive du pays.

Dans ce contexte on peut constater que la voivodie — unité totalement sous la tutelle de I'Etat —
constitue I’ équivaent polonais de I’ échelon régional. Cela signifie que la communauté locae au niveau
de voivodie, contrairement a celle au niveau communal, n'est pas un sujet de droit et qu'elle ne
congtitue pas une collectivité territoriale autonome. Elle ne procede pas non plus a I’ élection de ses
propres organes. Le voivode (préfet) — représentant des administrations centrales sur le terrain — est
I’unique porte-parole de la voivodie. Bien qu’'au niveau de voivodie on trouve encore les diétines
(assemblées régionaes), celles-ci ne sont que des représentations des communes de la voivodie, dont
les pouvoirs en matiére de prise de décisions sont trés faibles.

En vertu des dispositions de la loi du 22 mars 1990 sur les organes extérieurs de I’administration
générale de I’ Etat (JO n° 21/123 modifié), le voivode et |e représentant du gouvernement en province
et est habilité a rendre les décisions administratives (en principe, en deuxiéme instance) dans les
affaires individuelles des citoyens, qui n'ont pas é&é réservées aux organes des communes ni aux
organes des administrations spéciaes; il est également chargé de tutelle juridique sur les communes.
En outre, le voivode assume les fonctions de coordination par rapport aux organes extérieurs des
adminigtrations spéciales (par ex. services dépourvus de structures nationales, tels que inspection
sanitaire, parcs nationaux, inspection territoriale de gestion de I’ énergie, etc.). Samission est égaement
d éaborer et de valider les programmes et les éudes relatives a I’aménagement du territoire d’ une
voivodie. Indépendamment de toutes ces prérogatives, le voivode est chargé avant tout de définir et de
réaliser au nom de |’ Etat la politique socide et économique de la voivodie.

Gréce a une telle définition de ses compétences, la voivodie en tant qu’ unité du découpage territorial,
devient un dément d’'une structure d’ Etat déconcentrée, mais pas decentralisée. Par conséquent, la
voivodie est en Pologne une «antenne» de I’ Etat au niveau régional.

Le réle delavoivodie est ains réduit & mettre en place et afaire exécuter sur le terrain les téches et les
compétences de |’ Etat, sans avoir la possibilité d'influencer d’ une fagon significative et indépendante
le développement de la voivodie concernée; cela fait naitre la nécessité de procéder a un changement
de I’éat actuel des choses: accorder aux voivodies la personnalité juridique, limiter le pouvoir central

en faveur des voivodies e, en plus, procéder al’ extension de la surface des voivodies, de telle maniere
gu’ elles puissent devenir des organismes sociaux et économiques autonomes et aptes a promouvoir et a
réaiser le développement régiona. C'est dans ce sens que se sont orientés les résultats des éudes et
des travaux d experts présentés au grand public; ils s sont manifestés dans le projet gouvernemental

delaloi sur laréforme du centre de gestion et, également, dans la proposition d experts de créer 12, 17
ou 22 unités régionales, en remplacement des 49 voivodies qui jouent actuellement le role des antennes
de |’ Etat en province.
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Vu qu'il n"y atoujours pas de consensus politique en ce qui concerne les questions susmentionnees, il
faudrait prendre en considération le fait que les administrations publiques continueront a fonctionner
dans leurs formes systémique et territoriale actuelles et que, par conséquent, deux unités territoriales
diamétralement opposées coexisteront: les voivodies en tant qu'unités régionales des structures
centralisées de I’ Etat d’'une part et d autre part, les communes dotées de personnalité morale, en tant
que collectivités de base d autonomie locae. Ce sont les seules unités autonomes pour I’instant,

puisgue la décision de créer les collectivités d arrondissement a été gjournée.

. RAPPORTS ENTRE LA COLLECTIVITE INTERMEDIAIRE (VOIVODIE) ET LES
COLLECTIVITESLOCALES(COMMUNEYS)

Les rapports entre ces deux types d unités territoriales revétent en Pologne une forme particuliere.
Faisant partie des structures de deux blocs d’ administration publique — celui de I’administration de
I’Etat et celui des collectivités territoriales — elles assument séparément leurs fonctions. Elles ont leurs
propres champs d’ action et leurs propres prérogatives, ceci éant, une voivodie accomplit ses taches en
agissant au sein d'un appareil monolithigue de ladministration de |’ Etat, selon le principe de la
déconcentration, tandis que le fonctionnement d une commune est fondé sur le principe de la
décentralisation. Tout en agissant séparément, les deux unités sont tenues de travailler de concert.
Indépendamment de I’ obligation, peu formelle d ailleurs, de coopérer, les deux entités sont liées par un
lien juridique de tutelle, puisque en Pologne, c’'est le voivode et non le ministre de I’ Intérieur, qui et
I’ organe principal chargé de tutelle sur les communes.

L’ objectif majeur de la coopération d’ un voivode avec les communes est d’ assurer |” harmonisation des
actions entreprises par les administrations centrales avec celles qui sont engagées par les collectivités
territorides, dans le souci de réaliser la politique de I’ Etat. Le champ de coopération défini par le
légidateur est vaste et comprend le développement social e économique, |'aménagement et
I'urbanisme. Les acteurs légalement obligés a coopérer sont, d’ une part, le voivode e, d autre part, la
diétine régionde (assemblée régionale) qui représente les intéréts des communes de la voivodie
concernée. Compte tenu du fait que la coopération exclut les relations de subordination, le voivode ne
peut pas avoir recours a des instruments de pouvoir dans ses rapports avec les diétines régionales; il
doit se limiter a des moyens «non contraignants» tels que des incitations a certaines initiatives ou des
prises de position. || en est de méme pour les diétines régionaes qui, tout en coopérant avec le voivode,
ne font appel qu’' a des mesures «norntcontraignantes», par exemple en exprimant leurs opinions sur la
désignation d’'une telle personne au poste de voivode, en donnant leurs avis sur les projets de textes
normatifs que celui-ci a élaborés, en déibérant sur les rapports du voivode décrivant ses activités, y
compris latutelle qu'il exerce sur les communes.

A pat les opérations menees conjointement avec les communes, le voivode exerce auprés d elles,
comme il a dga éé indiqué, les fonctions d'un organe de tutelle hiérarchique. Le légidateur fait
distinction entre deux formes de tutele: 1) le voivode suit la rédisation des téches propres des
communes, 2) il surveille |’ exécution des téches déléguées aux communes par |'administration centrale.
Dans le premier cas, le voivode s appuie sur les criteres de légalité (conformité avec les dispositions
|égales), dans le deuxiéme cas il prend également en considération la finalité des actions engagées. La
gamme des problémes couverts par la tutelle que le voivode exerce sur les communes est vaste, elle
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englobe pratiquement la totalité des activités de ces dernieres, a I’exception des affaires qui sont
réservées a la tutelle directe du président du Conseil des ministres (nomination d’ administrateurs
judiciaires) ou des chambres régionales des comptes (affaires budgétaires). En sa qualité de personne
chargée de tutelle, le voivode ne peut intervenir dans les activités des communes que dans les cas
prévus par la loil. La loi définit les moyens légaux & la disposition du voivode pour surveiller les
activités des communes. IIs sont de différents types: mesures de communication (droit d’ étre informé,
droit d’'assister aux délibérations des organes communaux), mesures de mise en garde (rappel aux
organes de cesser de transgresser laloi) et moyens répressifs (droit du voivode a mettre en question les
décisions prises par les organes de la commune, possibilité et, en méme temps, obligation de déclarer
nulle et de nul effet toute décision transgressant laloi).

Dans la situation ou ks organes de la commune ont & remplir les taches qui leur sont confiées et qui

relévent du ressort de I'administration centrale, le voivode peut avoir recours a des mesures de contréle
radicdement plus sévéres. Comme indiqué plus haut, le voivode ne se Imite pas a examiner la
conformité des activités des organes avec les dispositions |égales (critére de |égalité), mais il procede
également au contréle du bienfondé de ces actions; acetitre il est autorisé afaire appel a des mesures
de contréle plus sévéres, y compris la posshilité d annuler la décision prise par I'organe de la
commune et de lafaire réexaminer en tenant compte des consignes données; au cas ou elles ne seraient
pas prises en considération, le voivode a la possibilité de rendre une décision de substitution (il reprend
I’instruction de I’ affaire). Vu la gamme relativement éendue des problémes relevant du domaine de
I’administration publique au niveau local et qui sont toujours du ressort des services extérieurs des
administrations centrales, le voivode a des possibilités plus larges d'intervenir dans les activités des
communes gu’ on ne pourrait le croire en examinant une étude relative a sa fonction en tant qu’ organe
chargé de surveiller les affaires communaes, d autant plus que les communes rédisent les téches
relevant de la compétence de I'administration centrale, qui leur ont éé confiées par accord, mais
également les taches qu’ elles sont obligatoirement tenues d’ exercer en vertu des dispositions légales.

Dans ce dernier cas, lescommunes n’ ont pas d'influence sur le champ de leurs actions et sont obligées
de se soumettre a une ingérence tres poussee de la part du voivode. Deux exemples de ce type de
Situation sont |’ enregistrement d’ appelés au service militaire et la gestion de I éat civil, y compris les
recensements généraux de la population.

Du point de vue de I’autonomie des communes, il est important de noter que la voivodie a un organe
de tutelle pour les affaires budgétaires, une chambre régionale des comptes qui, tout en étant un quasi-
organisme de la juridiction financiere, peut se trouver sous influence ou pression de |’ appareil
gouvernemental pour lasimple raison qu’ elle et financée a partir du budget de I’ Etat.

D’autre part, il convient de noter qu'en Pologne la prise des décisons concernant les affaires
individuelles des administrés (décisions administratives) est répartie entre les services extérieurs de
I'administration centrale et les collectivités territoriales, et cela de telle fagon que parfois la premiére
décision est rendue par un organe de la collectivité territoriale et la décision définitive, mettant fin a
I’ affaire, est prise par un service extérieur de I’administration centrale. Citons un exemple d'une telle

1  Loi du 8 mars 1990 sur |'autonomie locale (Journal Officiel n° 16/95) modifiée.
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gtuation: ¢’ est le maire de la commune (bourgmestre) qui définit les conditions pour qu’ on puisse béatir
sur une parcelle de terre, par contre c'est I'administration centrale déconcentrée (le chef du réyon
administratif) qui délivre le permis de congtruire définitif. Et quoiqu’'il S agisse de deux décisions
administratives indépendantes, |e systéme adopté met les services de I’ administration centrale dans une
Situation privilégiée vis-a-vis des collectivités territoriales.

Tous ces facteurs cumulés sont al’ origine du fait qu’ en Pologne les organes de I’ échelon intermédiaire,
bien que formellement limités dans leurs compétences, peuvent en effet intervenir dans les affaires des
communes d’une maniere beaucoup plus profonde que celle qui est prévue dans leurs prérogatives
d un organe de tutelle par rapport aux communes.

Le fat quen Pologne le niveau intermédiaire reste dans la structure de l'administration
gouvernementale joue un réle essentiel pour la définition du champ d' action et des compétences des
communes. Les tendances centralisatrices, dont le maintien s observe en Pologne, s expriment par le
refus des organes extérieurs de I'administration centrale de céder leurs téches et leurs compétences. Ces
organes d’ administration, trés influents en termes sectoriels et territoriaux se retranchent dans leus
anciennes positions. Tout en conservant une influence sur la création du droit, ils bloguent avec
beaucoup d’ efficacité les processus décentralisateurs et continuent a s occuper des taches qui de par
leur nature devraient étre transmises aux communes, comme par exemple la délivrance des permis de
construire.

La structure de I’administration publique territoridle en Pologne n'est pas limitée a deux échelons
principaux, la voivodie «gouvernementale» et la collectivité communale autonome. Entre la voivodie
et la commune fonctionnent les services de réyon de I’administration générale ou spéciale de I’ Etat.
Cette fonction est confiée aux chefs des offices de réyon, lesquels sont nommés pour rendre les
décisions administratives de premiere instance dans les affaires étant du ressort de I'administration de
' Etat, et en outre pour exécuter’ d autres taches et compétences définies dans les lois particuliéres,

portant par exemple sur |'obligation de prendre des mesures écologiques en vue de protéger les foréts
meracées. Le champ d' action territorial d’un office de réyon est déterminé par le chef de I’ Office du
Conseil des Ministres, en tant que ministre compétent pour les affaires concernant |’ administration
publique, apres avoir consulté le voivode concerné ce champ couvre plusieurs communes e,

d habitude, le terrain de I’ancien arrondissement (celui d’avant 1975). A |'heure actuelle il existe en
Pologne 267 réyons. Le chef de I office de réyon est désigné et révoqué par le voivode. Ceui-ci a
également pour mission d'assurer la tutelle sur les activités du chef de I’ office de réyon. Compte tenu
d unetelle définition du statut juridique desréyons, il est bien justifié de constater qu'ils constituent la
structure intérieure de la voivodie, avec des compétences a caractére déconcentré, relevant du ressort
de |’ administration générale de I’ Etat, auss appelée «administration intégrée».

1 Conformément a l'article 26 de la loi du 22 mars 1990 sur les services extérieurs des administrations centrales
générales, Journal Officiel n° 123/21.
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Les organes de |’ administration spéciale, situés également entre la voivodie et la commune, se trouvent
dans une situation juridique quelque peu différente. Au contraire de |’administration générale, ces
organes sont dotés des compétences specifiques et leur champ d’ action est compris en principe dans le
cadre d' une seule administration; bien qu’ils soient pourvus d un systeme organisationnel séparé, ils
exercent dans les structures ministérielles et sont hiérarchiqguement subordonnés aux organes de
I’ échelon supérieur. Leurs champs d’ actions sont diversifiés et ne sont pas identiques a ceux des offices
de réyon.

Un autre héritage du régime précédent sont |es structures tres dével oppées de |’ administration spéciae
de I'Etat. Elles n'englobent pas uniquement les administrations militaires et la sécurité intérieure du
pays (Direction de la Surveillance du territoire, police aux frontiéres, protection civile, pompiers, etc.),
mais égaement d’ autres administrations, telles que celles pour les affaires du transport (Direction des
routes publiques), pour la fiscalité (centres des imp6ts) ou méme pour les affaires sociales (bureaux de
placement). Selon les estimations, il existe actuellement en Pologne au niveau supra-communa vingt-
neuf administrations spéciales’. En dépit du fait que ni les services de 'administration générale de
I’Etat ni ceux des administrations spécides exercent une influence directe sur les activités des
communes, ils «dévorent» dans une large mesure les compétences qui devraient et qui peuvent relever
du ressort des collectivités locaes. Le résultat et quils génent la mise en oawvre du principe
constitutionnel du transfert d’ une part substantielle des taches publiques aux collectivités locales?; en
outre, ils rendent plus compliqués les processus de prise de décisions en province.

Du point de vue formel, les collectivités locales ne sont pas en Pologne, en termes de financement,
dépendantes des services de I'échelon intermédiaire. Cela résulte en premier lieu du fait que le role
décisif dans les budgets des communes est joué par |es recettes provenant des taxes et impbts ainsi que
par les patrimoines propres des communes, et que les subventions globales, dont le role est inférieur,
sont attribuées aux communes concernées directement a partir du budget de I’ Etat par le ministre des
Finances sans qu'il y ait entremise du niveau intermédiaire. Par contre, ¢'est I’ échelon intermédiaire —
voivodies — qui finance I’ exécution des téches dont la réalisation est commandée aux communes e, a
ce titre, il est [égaement obligé a fournir aux communes les moyens financiers indispensables pour
cette réaisation. Compte tenu de I’ é&endue relativement vaste des téches déléguées aux communes par
I’échelon intermédiaire et vu le fait que les dotations affectées n’arrivent pas en pratique a couvrir les
colts réels occasionnés par les travaux commandés, on peut valablement constater que, malgré un
procédé de transmission des moyens financiers formellement «objectiviste», le voivode dispose en
effet d'un pouvoir d’influence important sur la sSituation financiere des communes.

1  Vair rapport sur I'état actuel des divisions territoriales spéciales, Ingtitut de I'Aménagement du Territoire et de
I'Economie Communale, 1995, p. 73.

2 Article 71, alinéa 1, de la «Petite Constitution» de la République de Pologne, du 17 octobre 1992, Journa Officiel
n° 84/426.
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S agissant des relations financieres entre |’ Etat et le niveau intermédiaire (voivodie) et en prenant en
consdération le fait que les services de ce niveau sont «incorporés» dans la structure des
administrations de I Etat, il convient de dire que les activités des voivodies sont financées a partir du
budget de I'Etat. La voivodie, qui n’a pas le caractere d une collectivité autonome, est dépourvue de
patrimoine propre et d un budget indépendant. Le budget qui est mis a la disposition d un voivode
n'est qu’une partie déconcentrée du budget de I’ Etat. Dans un tel contexte, il serait difficile de parler
des mécanismes de solidarité ou de péréquation financiére entre une voivodie définie de telle maniere,
d une part, et |’ Etat, d autre part.

En revanche, il serait justifié d’examiner ces mécanismes sur le plan Etat/collectivités locales. A ce
propos, il convient de congtater que I'impact exercé par |’ Etat (Structures centrales et voivodie) sur les
finances des communes est décidément plus important que I’ influence de ces dernieres sur la condition
financiere de I'Etat. Pour exercer ses fonctions, I'Etat a la possibilité de faire recours aux moyens
suivants:

- définir le montant de la subvention globale affectée aux communes (actuellement 0,9% des
recettes prévisonnelles du budget de I'Etat) et de la subvention pour les besoins de
I’enseignement public, et ensuite, répartir le montant global de la subvention entre les
communes, suivant les criteres impartiaux prévus par laloi;

- déterminer pour |’exercice donné la participation des communes aux recettes du budget de
I’Etat (pour la derniére année 15% des recettes de I'impbt sur le revenu des personnes
physiques et 5% des recettes de I"imp6t sur les sociétés);

- déterminer pour |’ exercice donné le montant des subventions affectées pour la réalisation des
téches propres et des taches commandées par les administrations de I’ Etat;

- répartir les moyens de la subvention de péréguation en s appuyant sur les criteres objectifs;

- répartir le fonds de réserve de la subvention globale (1%), ayant le caractere d'aide aux
communes en cas de force majeure.

Il convient de souligner que I'incidence de I'Etat sur la situation financiere est affaiblie par une
répartition des moyens budgétaires (mais pas leur détermination) basée sur les criteres objectifs. Laou
cette répartition est privée d'un tel caractére «objectif», le |égidateur prévoit la participation des
représentants des collectivités locales dans |a prise de décisions concretes et, en outre, la possibilité de
saisir un tribunal en vue de défendre les droits des communes concernées.

D’autre part, en ce qui concerne I influence des communes sur la politique financiere de I'Etat, il y a
lieu de dire qu'elle est réduite a des pressions politiques exercées par les représentations nationale et
régionale des collectivités locaes. La Egidation polonaise ne prévoit pas le soutien financier de I'Etat
par les communes. Cependant, dans la pratique on observe une tendance d’ assister financiérement les
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réalisations de I’ Etat sur le terrain. Cela s exprime par des initiatives prises par différentes communes
urbaines en premier lieu, d apporter un soutien financier aux services de sécurité, en particulier, ala
police nationale. Cette tendance résulte sans aucun doute de la nécessité d entreprendre certaines
mesures visant a contrecarrer les atteintes a la securité publique.

Pareillement a ce qui existe dans les rapports entre I'Etat et les collectivités locaes, le |égidateur n'a
pas prévu de mécanismes de solidarité et de péréquation financiére horizontale entre différentes
communes. En Pologne, il n'y a pas d' obligation pour les communes riches d’' assister les communes
pauvres, ce qui est caractéristique pour certains pays, il n’existe pas non plus I’ obligation Iégae de
financer en commun les investissements engages par une commune, tels que par exemple, un centre
commercia dont peuvent bénéficier les habitants des petites communes limitrophes. Néanmoins, de
telles stuations s observent dans la pratique. Cela signifie que trés prochainement le Iégidateur
polonais sera obligé de se pencher sur les problemes de solidarité et de mécanismes de péréguation
financiere, et cela auss bien sur le plan horizontal (entre les communes) que vertical (entre les
communes et |’ Etat).

Il est vrai que les mécanismes de solidarité et de péréquation finarciére entre les différents niveaux des
structures administratives polonaises sont en train de se fagonner et que la Pologne s est engagée dans
le processus d'intégration avec les structures européennes; pour I'instant, cependant, |’influence des
mécanismes de solidarité existants en Europe sur les mécanismes nationaux ne se fait pas beaucoup
ressentir.

L'existence en Pologne d'un niveau intermédiaire — voivode — dans la division territoriale suppose, en
quelque sorte, son impact propice sur le développemert équilibré de tout le territoire nationdl.
Cependant, ce n'est pasle cas.

Premiérement, la voivodie n’est pas dotée d’ une personnalité morale distincte de celle de I’ Etat. Par
consequent, a ce niveau de |’organisation territoriale du pays, il n'y a pas d organe d autonomie
territoriale représentant la population locale. En aucun cas, on ne peut considérer que cette fonction est
exercée, comme on I'a d§ja dit, par la diétine de voivodie (assemblée régionale) qui n'est qu'un
représentant des communes de la voivodie concernée. Cette absence d' un organe représentatif entraine
le manque d'un acteur qui, muni d'un mandat socia, pourrait construire une politique de
dével oppement régional. Il est vrai que de telles actions sont entreprises par le voivode, mais elles sont
comptabilisées sur le compte de I’ Etat, et la politique régionale qu’il mene, n’est en fait que la politique
du gouvernement sur le terrain.

Deuxiemement, les voivodies dans leur forme géographique actuelle sont des unités territoriales trop
petites pour pouvoir mener une politique régionae autonome. En cette matiere, elles sont condamnées
aavoir une politique inter-voivodies et celle-lan’a pas en Pologne de bonnes traditions.
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Troisiémement, le champ d’ action et I’ @endue des compétences des voivodies sont trés réduits compte
tenu de la tendance qui subsiste, et qui consiste a conserver le poids des services extérieurs des
administrations centrales, avec une forte centralisation des compétences a I'intérieur des ministéres
(une forte podtion des ministres). Tout cela entraine une désintégration des activités de
I” administration publique polonaise, surtout en province, et le fait que les voivodes, dans leurs rapports
avec les services extérieurs des administrations centrales, ne sont investis que de pouvoirs «nort
contraignants» de coordination, ne semble pas étre suffisant pour assurer la cohérence des actions
administratives sur le terrain.

En conséquent, la voivodie, au lieu de créer une politique régionae de développement, devient une
smple courroie de transmission qui recoit des décisions prises a |I’échelon central et qui, en tant
qu' @ément de transmission, N’ exerce qu’ une influence trés limitée sur le développement équilibré de
I’ensemble du territoire national .

Une voivodie, congtituée de telle facon au plan géographique et investie de telles compétences, n'est
pas a méme de créer une base suffisante pour satisfaire les besoins publics autres qu’ ordinaires. Elle ne
va pas au devant des espoirs de la société locae qui veut se voir assurer |’ acces aux établissements de
santé spécialisés (cliniques), aux écoles supérieures, aux établissements culturels, théatres, opéras, etc.
Ce n'est pour I'ingtant qu'un tiers des voivodies polonaises qui sont en mesure de faire face a de tels
espoirs, dles ont toutes des surfaces importantes et leurs chefs-lieux sont situés dans de grandes
agglomérations urbaines.

[11.  CONSIDERATIONSFINALES

En principe, il y a une certaine unanimité sur le fait que I'organisation territoriale actuelle de la
Pologne est inadaptée aux conditions du nouveau régime et qu’ elle exige des modifications radicales’.
Une mgjorité d'auteurs souléve la nécessité de revenir a une organisation territoriale a trois niveaux, en
introduisant: 1) I'arrondissement en tant que deuxieme échelon de I’ autonomie locae et 2) la voivodie
plus ou moins autonome, dotée de personnalité morale, exercant les fonctions au niveau régional®.
D'autres proposent de maintenir |’ organisation a deux niveaux avec les communes actuelles et avec les
voivodies dont la taille et les compétences seraient modifiées®. Mais quelle que soit la conception de
réforme de I’administration publique en Pologne, personne ne remet en question la nécessité de
modifier I’ &endue des compétences et lataille des voivodies.

1 Voir R. Domanski, E. Elzunowski, H. Goik, A. Kuklinski, M. Kulesza, L. Kieres, Z. Leonski, W. Chruscielewski,
A.Piekara, T. Rabska

2  Voir par ex. M. Kulesza, Delaréformeterritoriale, Samorzad Terytoria ny/Autonomie territoriale, 1991, n° 7-8.

3 Voir A. Piekara, Fonctions de I'autonomie territoriale et la qualité de vie au niveau local, Editions de I'Université de
Varsovie, Varsovie, 1995, p. 25).
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La réforme régionae est pour beaucoup de raisons I’ éément le plus difficile de la transformation de
tout le systeme de I’administration de I'Etat. En ce qui concerne le centre de décisions, il est
indispensable de séparer les fonctions de gouvernement de ladministration. S agissant du systéme
territoria, il est nécessaire de procéder a la création des arrondissements, tout en définissant leur
caractere et I éendue de leurs activités. Cette réforme ne trouve pas d'oppositions politiques majeures.
Il n"en est pas de méme pour la réforme régionale car plusieurs questions se posent: 1) la nature des
régions, 21) leur nombre et leurs limites, 3) I'éendue des compétences des pouvoirs régionaux (de
voivodie)~.

L'ancien ministre délégué a la Réforme des collectivité territoriales de 1992 a 1994 est d'avis qu’ une
éventuelle transformation de la structure de I’ Etat, orientée a la création des régions politiquement
autonomes nécessite un immense travail de conception qui N’ est pas encore entamé. |l ne s agit pas de
I é&tendue géographique que les futures régions pourraient prendre; les travaux de ce type sont d§a bien
avancés et ils seront d' utilité, quelque soit le modéle de réforme choisi. Ce qui est plus important, ¢’ est
I é&tendue des téches et des compétences d’ une région autonome, qui pour la majorité seront sorties des
compétences du pouvoir central. Ceci éant, le probleme majeur ne consiste pas a savoir répartir ces
compétences; ce qui est plus grave ¢ est une transformation brutale des principes de fonctionnement du
pouvoir central, & laguelle ce dernier ' est pas du tout préparé?.

Pour d'autres auteurs®, la régionalisation s effectuera en deux étapes. D’abord, la création des
arrondissements en tant qu'une forme de I'autonomie supra-communae. Par contre, la région
(voivodie) en tant que collectivité territoride couvrira |'espace tracé par les limites des
arrondissements, ce qui ne signifie pas qu’' elle sera une fédération d arrondissements. D’ autre part, la
création des arrondissements permettra de modérer les litiges entre les collectivités communales et les
pOUVOIrs régionaux, portant sur |’ appartenance a une région ou a une autre.

Les transformations de |’ organisation territoriale seront soit réalisées d' une fagon uniforme sur tout le
territoire national ou bien il est envisageable d’'adopter un plan pour différencier la Situation des
régions.

En 1993, sous les auspices du ministre délégué a la Réforme de I’ administration publique, un groupe
d'experts a éaboré un plan proposant plusieurs variantes relative au découpage administratif du pays en
voivodies.

D'apres cette conception, les divisons territoriales font I'objet des modifications cycliques en
accompagnant les transformations politiques du pays. Actuellement, la restructuration systémique est
suivie de la réforme de I’ administration publique et du nouveau découpage territoria. S appuyant sur
les éudes réalisées et sur un débat public, trois variantes du nouveau découpage territorial du pays se
présentent:

1 Delaréformeterritoriale, Samorzad Terytorialny/Autonomie territoriale, 1991, n° 7-8, p. 51-52.
2  Voir M. Kulesza, idem p. 53.

3  Voir M.L. Kieres, Organisation de I'administration de [I'Etat au niveau de voivodie, Samorzad
Terytorialny/Autonomie territoriale, 1992, n° 11, p. 55.
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- Variante| «conservatrice: modification du découpage existant, qui prévoit la
création de vingt-cing voivodies,

- Variantell «traditionnellex. retour aux dix-sept voivodies d’ avant 1975,
- Variantelll «prospective»: proposition du découpage du pays en douze grandes
voivodies.

Les trois variantes présentées congtituent trois positions qui fournissent tous les € éments nécessaires
pour les choix décisifs. On a délibérément écarté les propositions qui prévoyaient les découpages en
plus de vingt-cing et en moins de douze voivodies car le nombre dépassant vingt-cing voivodies remet
en question le bien-fondé de la modification de I’ état actuel et de la mise en place des arrondissements.
En revanche, le nombre inférieur de voivodies ne trouve pas d arguments de fond dans la structure
fonctionnelle et spatiale du pays.*

Il en résulte que dans les débats sur la régionalisation en Pologne ce sont les problémes liés alaforme
spatiale des régions (nouvelles voivodies) qui occupent une place dominante. La détermination des
étendues de leurs compétences est reléguée au deuxieme plan et demandera des études plus détaillées.
Jusqu’ & présent, les compétences des régions font I’ objet d’ une discussion trés générale et elles sont
réduites a la planification spatiale, a l’incitation et a la promotion du développement économique, et a
la mise en place des services techniques a I’ échelle régionale. La séparation des structures et des
compétences fait neitre des objections. Contrairement & la notion de création d'arrondissements, I'idée
de régionalisation du pays semble ne pas encore étre mise au point. Bien qu’ on puisse admettre que les
compétences des régions vont englober tout ce qui ne sera pas réservé aux compeétences des
collectivités locales (communes et arrondissements) et du centre de gestion, cette méhode de création
des régions peut étre appel ée «passive» et dans saforme actuelle, elle devrait étre critiquée. Laréforme
de I’ organisation territoriale du pays devrait étre élaborée d’ une maniere exhaustive et I’on ne devrait
pas séparer les structures et les compétences.

En prenant en considération le statut juridique particulier de lavoivodie, tel qu'il a été décrit ci-dessus,
il serait difficile d’ admettre qu’ elle soutient les actions des collectivités locales au sens propre de ce
terme. Il existe deux types d'administration publique indépendants I'un envers I'autre, a savoir,

I'administration gouvernementale et les collectivités territoriales. Ces dernieres, en réaction contre le
systeme tres centralise de I’administration de I'Etat, héité de la PRO (République Populaire de
Pologne) font tout pour faire vaoir leur indépendance et leur Séparation de |'administration
gouvernementale. Cela se traduit par le fait que les communes ne voient pas dans |'administration

gouvernementale I'interlocuteur apte a les assister dans leurs activités. Par conséquent, le systéme
polonais de I'administration publique sur le terrain ressemble plus a un systeme d’ équilibre ou méme
de concurrence entre I’ administration gouvernementale et les collectivités territoriales qu a un systéme
de deux sujets qui S entraident réciproquement. La situation actuelle est loin d'un tel systéme, mais le
pas décisif dans cette direction serait fait s |’ on dotait les voivodies de personnalité juridique, en créant
aing les conditions nécessaires pour la mise en pratique du principe de subsidiarité dans les relations de
la commune avec la voivodie.

1  Conceptions a variantes du découpage territorial du pays en voivaodies, sous la direction de E. Wysocka, Varsovie,
1993, texte dactylographié, p. 41.
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A la lumiere des condtatations précedentes, il est clair que I’organisation territoriadle actuelle en
Pologne nécessite des réformes. C'est la voivodie qui doit étre réformée en premier lieu. Les grandes
orientations de ces réformes ont é&é déja arrétées. Une voivodie de petite taille et dotée de faibles
pouvoirs devrait évoluer vers une unité régionale plus forte, capable de définir d’ une fagon autonome
une politique régionale. La forme définitive de la voivodie est tributaire des décisions politiques
antérieures portant la mise en place des arrondissements autonomes. La forme spatiale et |’ &endue des
compétences des voivodies devraient étre fagconnées differemment s I'on conserve la structure
actuelle, a un seul niveau, d autonomie territoriale (commune); elles seront différentes si I’on crée une
structure a deux niveaux avec lacommune et I’ arrondissement.

II'y a plus de chances pour une régiordlisation efficace de la Pologne s I'on retient cette deuxiéme
variante qui par consequent aboutit & la mise en oauvre d’une organisation territoriale du pays a trois
niveaux (commune — arrondissement — voivodie). Une telle organisation territoriale de laPologne, qui
est un pays d une superficie considérable (312 000 kn¥), rendrait possible la création des voivodies
d une taille importante, pourvues de compétences suffisantes pour créer une politique régionae
autonome.1 Cette opinion est devenue prédominante dans les éudes de spécialistes et parmi les
praticiens.

Par contre, reste toujours ouverte la question du statut juridique de nouvelles voivodies exercant les
fonctions régionaes. seront-elles des collectivités territoriales ou bien, comme jusqu'a présent,
resteront-elles dans la structure de I’administration gouvernementale? En la matiére, les avis sont
partagés auss bien dans la théorie que dans la pratique, bien que depuis quelque temps une opinion se
fraie le chemin, selon laquelle il serait opportun d' accorder la personnalité morale aux voivodies
nouvelles qui resteraient au début dans les structures de I’ administration de I’ Etat?.

La Pologne voit se poser devant ele la nécessité de procéder aux réformes systémiques de son
administration publique et, par |a suite, de faire adapter I’ organisation territoriale du pays aux besoins
de notre temps. Des actions décentraisatrices tres poussees devraient étre mises sur pied en prenant
pour cible auss bien le systéme centraisé de I'administration publique, systéme dont les origines
remontent au régime politique précédent, que la structure territoride du pays déerminée par les
facteurs politiques. Le premier pas dans ce sens a été réalise en 1990 quand les communes sont
devenues des collectivités autonomes. Mais d'autres mesures devraient suivre, telles que le
renforcement des compétences des collectivités territoridles par la création des collectivités
d arrondissement, complémentaires par rapport aux communes, la réforme du pouvoir central «tout
puissant», ains que mise en place des voivodies dont lataille et I’ &endue des compétences pourraient
leur permettre de créer une politique régional e autonome.

1 Voir par ex. M. Kulesza, op. cit.

2  Vaoir par ex. L. Kieres, op. cit.
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PORTUGAL

I CADRE DE REFERENCE
1 Présentation schématique del'organisation territoriale

Sur le continent, la Congtitution de la République portugai se détermine |'existence de trois échelons de
pouvoirs locaux: la région administrative, la municipalité (au nombre de 275, plus 30 dans lesiles) et la
paroisse (4 220 pour I'ensemble du territoire nationd). Il y a auss deux régions insulaires autonomes,
ains que, sur le territoire continental, deux aires métropolitaines et dix-huit districts administratifs.

La collectivité locde élue de base, cest la paroisse (freguesia). Il sagit dune specificité de
I'organisation locale portugaise dans le cadre européen, la mgjorité des pays ayant comme collectivité
locale de base la commune. Les paroisses administratives actuelles doivent leur origine aux anciennes
paroisses religieuses, dont l'existence remonte au Moyen-Age. Par manque de structures
institutionnelles, de personnel et de ressources financieres propres, ce niveau dadministration locale a
un réle limité et travaille en grande partie en association avec les municipalités.

Les communes ont été et sont encore aujourdhui les plus remarquables des collectivités locales
portugaises. Les ingitutions municipaes, malgré les antécédents qui remontent a I'époque de la
domination romaine du pays, ont été structurées pendant le Moyen-Age.

Les dix-huit districts administratifs du continent (existant depuis 1835) subsisteront jusqu'a la mise en
place des régions administratives. Ils ont d§a disparu aux Acores et a Madére. |l sagit de structures
déconcentrées de I'Etat, qui n‘ont pas le statut de collectivité locale, sieges des autorités de tutelle sur
les communes et les paroisses, aind que dautres services qui dépendent de plusieurs ministeres
sectoriels.

Les districts, implantés en 1835 avec statut de collectivité locale, sinspire du modée napoléonien des
départements francais et ont une étendue intermédiaire entre les provinces et les cantons (comarcas) de
I'époque, tous les deux alors supprimés du systeme administratif portugais.

Le choix des chefs-lieux des districts au X1X°® siecle montre quon a privilégié les centres urbains de
plus grande taille, avec statut de chefs- lieux de canton (comarca); presque tous appartenaient dga ala
catégorie de «ville» et &aient des centres trés peuplés et/ou mieux localisés au niveau sous-régional.

En 1975/1976, lorsque I'objectif de la régionalisation a été adopté et dans le texte condtitutionnd, le
district a été privé du statut et des attributions de collectivité locale, (au motif de sa petite taille
géographique et démographique) et de son passé dentité trés centraisatrice et de contrle des
collectivités locales. Selon les données de 1991, les districts ont en moyenne 520 000 habitants, avec
un maximum de 2 048 000 (Lisbonne) et un minimum de 134 000 (Portalegre).
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Deux aires métropolitaines existent autour de Lisbonne et de Porto, disposant d'organes spécifiques
pour administrer certaines matieres dimportance urbaine, dans les zones les plus urbanisées du pays,
moyennant une formule ingtitutionnelle de forte participation municipale.

Les régions administratives prévues pour le continent n‘auront que des pouvoirs de gestion
administrative, dans le cadre de collectivités régionaes élues.

Les Acores et Madere sont des régions autonomes, ayant des attributions légidatives et politiques.

Cette forme d'organisation spécifique se justifie par les conditions géographiques, culturelles, sociales
et économiques de ces zones insulaires, en sus des aspirations historiques a l'autonomie, que la
Congtitution Portugai se a reconnues en 1976.

2. Critérespour le découpageterritorial

Au Portugal aucune étude préalable, générae et abstracte, en ce qui concerne la taille la plus
convenable pour les régions n'a été réalisée. Toutefois, les deux modeles principaux de régionalisation
présentés au public en 1976 et encore a |'étude contiennent des indications claires quant aux criteres
suivis.

Projet du ministére de ' Administration interne (1976)

Pendant I'année 1975, le ministére de I'Administration interne (MAI) a procédé a I'éaboration d'un
projet d'administration régionale, présenté publiquement en janvier 1976, au moment ou étaient encore
en cours les travaux préparatoires de la nouvelle Congtitution Portugaise.

En ce qui concerne les criteres a suivre pour le découpage du territoire, le projet mentionnait
notamment:

- I'accessibilité intérieure, relativement a un centre avec capacité (ou potentiel) de polarisation
régionae;

- la cohérence écologique au sens le plus large du terme, résultant des conditions
environnementales, physiques, sociales et économiques, I'accent étant mis sur la nécessité de
prendre en compte les caractéristiques physiques du territoire et son passé historique, mais sans
oublier l'importance particuliere des composants fonctionnels et du comportement des
populations;

- la taille suffisamment importante (en termes d'éendue territoride et de population) de facon a
justifier I'implantation d'infrastructures matérielles et humaines existant aujourd’hui seulement
au niveau national;

- I'agrégation de sous-régions polarisées et de sous-régions avec problémes spécifiques pouvant
étre traitées ensemble; l'intégration de zones complémentaires non seulement dans les genres
d'économie, mais auss dans le degré de développement; tout en respectant la tendance a
separer les zones littorales des zones intérieures.
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Projet du ministere du Plan et de la Coor dination économique (1976)

Apres la promulgation de la Constitution portugaise, le ministére du Plan et de la Coordination
économique a publié, en décembre 1976, une «Etude pour la délimitation des régions du plan», qui
préconisait le découpage du territoire sur le continent dans les sept régions suivantes. Nord Littoral;
Nord Intérieur; «Beira» Littord; «Beira» Intérieure; Lisbonne; «Alentgjo»; et «Algarve.

Cette proposition Sappuyait sur les criteres fondamentaux suivants:
- définition de zones homogenes d'activités et fonctions (espaces structures);

- définition d'un systéme spatia, caractérisé selon la nature et I'intensité des inter-corrélations
sociaes et économiques;

- adéguation du systeme spatid ala problématique de la planification et de I'administration.

La conception suivie considere essentiel «d'assurer que la région contienne les mécanismes adéquats a
sa problématique» et de «découper des zones de forte affinité économique (...) du point de vue de la
spécialisation régionae», afin que les régions détiennent une «consistance intérieure éeveée, traduisant
de grandes connexions sociaes, politiques et économiques parmi leurs habitants».

Cette proposition de découpage, a éé concue a |I'époque ou la Congtitution portugaise prévoyait sur le
continent I'existence de régions administratives (avec le statut de collectivités locales, du ressort du
ministére de I'Administration Interne) et des régions du plan, organes déconcentrés du ministere du
Plan, qui devaient correspondre aux premiéres régions du plan. Ce concept a disparu de la Congtitution
portugai se quel ques années plus tard.

Commissions de coor dination régionale (CCR)

Sur le continent portugais, en |'absence des régions administratives prévues, la solution suivie a des fins
de développement régiona a éé I'éablissement des commissions de coordination régionale, dans
chacune des cing zones au niveau NUTS |1 (selon la nomenclature de I'Union européenne).

Les CCR accomplissent quelques unes des fonctions qui, a I'avenir, devront étre confiées aux régions
administratives.

Les CCR sont des structures déconcentrées de I'Etat, relevant du ministere de la Planification et de
I'’Administration du Territoire. La délimitation géographique qu'elles suivent correspond, avec quel ques
adaptations, a celle présentée en 1976 par le ministére de I'Administration interne, avec les zones
meétropolitaines de Porto et de Lisbonne comprises, respectivement, dans le ressort territorial de la
CCR du Nord et dela CCR de Lisbonne.
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Les CCR, ont la mission de coordonner les actions d'appui technique, financier et administratif aux
collectivités locales. En outre, elles sont responsables de I'exécution des programmes ayant en vue le
développement de leur circonscription régionale.

Ces organismes doivent également ingtitutionnaliser des formes de coopération et dialogue, en ce qui
concerne les actions sectorielles des différents ministéres, dans le cadre des rapports avec les
collectivités locales.

Régionsautonomes

Etant des territoires insulaires, les Acores et Madére ont le statut de régions autonomes. Ces régions
disposent d'attributions politiques et présentent quelques traits comparables aux prérogatives des Etats
fédérés, parce queles ont des compétences légidatives et une configuration spécifique de
gouvernement.

L'autonomie qui leur a été reconnue est donc plus éendue que celle prévue pour les régions
administratives continentales.

Leurs attributions politiques se traduisent dans le pouvoir de légiférer, dans le respect de la
Condtitution et des lois générales de la République, au sujet des matiéres qui intéressent spécialement
leurs territoires pour autant que celles-ci ne soient pas réservées a la compétence exclusive de I'Etat.

Elles disposent d'un pouvoir Iégidatif qui est exercé par des assemblées |égidatives régionaes et le
pouvoir executif par les gouvernements régionaux. Par contre, elles ne disposent pas d'un pouvoir
judiciaire autonome.

D'autre part, elles disposent de pouvoirs réglementaires et dinitiative légidative, et ont encore la
possibilité de participer a des divers organes et structures au niveau national, par droit propre.

L'Etat est représenté, dans chague région autonome, par un ministre de la République nommeé par le
Président de la République, sur proposition du gouvernement et aprés consultation du Conseil d'Etat.
Au ministre de la République, il appartient de coordonner I'activité des services centraux de I'Etat ayant
rapport avec les intéréts de la région. 1l lui incombe, auss, de signer et de faire publier les décrets
|égidatifs régionaux et les autres décrets réglementaires de larégion.

Naturellement, les régions autonomes ont I'autonomie financiére et patrimoniale. Elles exercent un
pouvoir tributaire propre, conformément a la loi nationale, et disposent des recettes fiscales aing
percues et des ressources financieres qui leurs sont transférées. De surcroit, ces régions peuvent adapter
le systéme fiscal nationa aux spécificités régionales, en harmonie avec la loi-cadre de I'Assemblée de
la République (le Parlement portugais).

Les Acores et Madére ont des statuts politiques et administratifs spécifiques. Ces statuts sont éaborés
par les assemblées |égidatives régionales et adressés pour discussion et approbation au parlement
nationdl.
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Régionsadministratives

Les régions prévues sur le continent auront des téches de nature administrative seulement. Selon la
Congtitution de la République portugaise, leurs statuts pourront étre différenciés.

Les futures régions administratives du continent, conformément a la loi (loi-cadre 56/91, du 13 ao(t)
auront par organe déibérant une assemblée régionae. Celle-ci sera composée par des membres
représentant |es assemblées municipales et par des membres directement élus par les citoyens recensés
dans la région.

La disposition constitutionnelle citant la présence des communes dans |'organe délibérant des régions a
été unanimement qualifiée de trés positive, car elle congtitue une formule de participation municipale et
un moyen de défense de l'autonomie locale. Par ailleurs, la Congtitution portugaise prescrit que les
attributions régionales doivent étre exercées en respectant I'autonomie des communes, sans limitation
des pouvoirs de celles-ci. La régiondisation devrait donc contribuer effectivement a la consolidation
des municipalités.

L'organe exécutif sera le comité régional {unta régional), constitué par un président et d'autres
membres, dus parmi les membres de I'assembl ée régionale délibérante.

En ce qui concerne les compétences, les régions auront des pouvoirs administratifs dans les domaines
suivants:

- développement économique et socid;

- aménagement du territoire;

- environnement, protection de la nature et ressources hydriques,
- équipements sociaux et voies de communication;
- éducation et formation professionnelle;

- culture et patrimoine historique;

- jeunesse, sport et loisirs,

- tourisme;

- approvisionnement public;

- appui aux activités productives;

- appui al'action des communes.

Ces collectivités régionaes jouiront auss d'autonomie financiére, d'un pouvoir réglementaire et d'un
personnel qui leur est propre, conformément alaloi.

L'ingtitutionnalisation des régions administratives dépend de la volonté politique. Des divergences
existent concernant les frontieres territoriales a adopter. En tout cas, aprés la création des collectivités
régionales, les circonscriptions des CCR devraient étre modifiées afin d'y correspondre.
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. RAPPORTS ENTRE LES COLLECTIVITES LOCALES ET LES AUTRES
ECHELONS DU GOUVERNEMENT

En I'absence de I'échelon régional sur le continent, on examinera ici les rapports d§a préfigurés pour
les niveaux régiona/municipal et surtout les rapports institutionnels et financiers entre les communes et
I'Etat.

1. Pouvoirs de coordination et de contr 6le vis-a-vis des collectivitéslocales

La Congtitution portugaise garantit I'autonomie locale par:

a la reconnaissance de pouvoirs propres, définis sur la base du principe de la décentralisation
administrative;

b. I'octroi du pouvoir réglementaire, qui doit ére exercé dans le respect de la Congtitution et des
lois, ains que des reglements originaires du gouvernement et des collectivités locales de rang
Supérieur,;

C. I'élection des titulaires des organes des collectivités (locales et régionales) au suffrage direct,

secret et périodique (en cas de dissolution des organes collectifs des nouvelles élections doivent
avoir lieu dans le délai des quatre-vingt-dix jours subséquents);

d. une réserve absolue de loi du parlement national en matiere d'éections locales, référendum au
niveau loca et régime de création, suppression ou redécoupage territorial des collectivités
locales;

e. une réserve relative de loi du parlement nationa (pouvant ains faire I'objet d'autorisation

accordée au gouvernement) les matieres inhérentes au régime genéral de I'daboration et
approbation des budgets des collectivités locales, le statut de cdles-ci (inclus le régime des
finances locales) et encore la participation des organisations d'habitants a l'exercice du pouvoir
locd;

f. Les limites matérielles fixées aux lois de révison congtitutionnelle qui doivent respecter le
suffrage universdl, direct, secret et périodique comme mode de désignation des titulaires
éectifs des organes locaux, ains que les principes sous- jacents de I'autonomie locae elle-
méme;

o} une tutelle sur les collectivités locales limitée au contréle de la Iégalité des actes pris par les
organes et les services locaux, tutelle a exercer exclusivement dans les cas et selon les formes
prévues dans laloi.

Le systéme administratif portugais, en accordant la décentralisation au bénéfice des collectivités et la
tutelle essentiellement judiciaire en 1974, a séparé de maniere tres nette I'administration locale et
I'administration étatique, sans avoir la préoccupation d'ériger des mécanismes adéquats concernant
leurs rapports. En effet, il aurait fallu assurer convenablement I'information, la collaboration et la
coordination mutuelles, ou encore la transmission aux autorités de tutelle des décisions les plus
importantes des collectivités locales, comme la |égidation d'autres pays le prévoit.
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Lorsque I'Administration publique est répartie en multiples structures sectorielles de différents niveaux,
il est impérieux qu'elle sorganise afin que chacune de ces structures-la soit en mesure d'accomplir
efficacement ses téches.

On doit mentionner que le systeéme loca portugais, composé a présent presqu'exclusivement par les
communes, se caractérise par une grande autonomie face au pouvoir central. Et cette indépendance
devant I'Etat est plus grande que celle en vigueur dans la plupart des pays européens.

Les communes portugaises gerent autonomement leurs ressources financieres — recettes propres et
transferts de I'Etat — les affectant librement, selon les priorités locales. Les budgets des collectivités ne
sont pas soumis a l'approbation d'un organe de I'Etat. Les contréles de la Cour des comptes et la tutelle
ingpective concernent la simple observance des dispositions |égales, et ne peuvent en aucun cas porter
sur I'opportunité.

De méme, les décisions locales ne sont pas soumises a une procédure d'approbation par les services de
I'Etat et ne sont pas transmises aux instances gouvernementales. Les ddlibérations municipales illégales
ne peuvent étre annulées que par les tribunaux adminigtratifs. Les communes sont libres de Sassocier et
de créer des entreprises municipales ou intermunicipales, comme d'attribuer aux entreprises du secteur
prive les services locaux.

La tutelle en vigueur est réglée par la loi 27/96 du £ ao(t 1996, qui est conforme aux principes
congtitutionnels.

Il convient de souligner que les sanctions applicables aux élus obéissent au principe de la typicité et
relévent de la compétence des tribunaux.

Conformément a la loi 27/96, la tutelle est limitée a la vérification de I'exécution des lois et des
reglements, aing qu'a l'application des mesures sanctionnatoires dans les cas prévus. Les formes de son
exercice comprennent notamment des inspections, des enquétes et des investigations.

L'exercice de la tutelle non judiciaire incombe au gouvernement et, atitre transitoire jusgu'a l'abolition
des didtricts, aux gouverneurs civils.

Latutelle est exercée par le ministére responsable des Finances et |e ministére des Collectivités locales.
Dans un cas, la tutelle concerne la l1égalité de la gestion patrimoniale et financiére des collectivités et
des syndicats de communes. Dans l'autre, la tutelle vise I'activité locale en générdl; les controles
seffectuent soit d'office, a l'initiative du ministere, soit sur proposition du gouverneur civil du district
ou a la demande des organes localix, des entités et des organismes officiels, ou encore a la suite des
réclamations des particuliers, diment justifiées.

L'action du ministere des Finances porte sur le respect des régles de comptabilité publique et du
contrdle budgétaire, ains que sur I'observance des dispositions |égales sur les transferts financiers
nationaux et communautaires.
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[I appartient au gouverneur civil de promouvoir des enquétes a la demande des organes délibérants des
collectivités et des syndicats des communes, ains que de signaler aux tribunaux les irrégularités
présumees dans la gestion locale.

Parmi les sanctions figure la déchéance du mandat de membre des organes locaux et la dissolution de
ceux-ci. En tout cas pourra survenir I'indligibilité temporaire des personnes concernées.

La déchéance du mandat est prononcée par les tribunaux dans les cas prévus (par exemple, illégalités
graves, irrégularités successives, €tc.).

La dissolution des organes locaux est prononcée par les tribunaux.

La dissolution ne peut avoir lieu que dans les cas prévus par laloi et notamment en cas. d'obstruction a
I'ingpection, non-approbation des comptes de gestion ou du budget, dépassement du seuil légal
d'endettement ou de dépenses du personnel.

Avec la mise en place de la région adminigtrative, le district sera supprimé. Certains pouvoirs du
gouverneur civil devraient ére transférés au gouverneur régioral (soit le représentant du gouvernement
central en chague région), qui exercera également ses fonctions vis-a-vis des collectivités comprises
dans la circonscription régionale.

On peut encore noter qu'au niveau infra-régiond il y a quarante-trois cabinets d'appui technique
(GAT). Ces cabinets sont financés par |'administration centrale, tandis que du point de vue fonctionnel
ils dépendent des municipalités qu'ils couvrent.

2. Lastuation descollectivitéslocalesaux Acoreset a Madere

Aux Acores et a Madere, a cause de leur statut de régions autonomes, les collectivités locaes
respectives (communes et paroisses) relevent des organes régionaux autonomes et non du
gouvernement central. En effet, le domaine des collectivités locaes est, conformément a la
Condtitution portugaise, matiére dintérét spécifiquement insulaire.

Bien que, en principe, les normes générales qui sappliquent aux collectivités insulaires soient les
mémes qui sont en vigueur et applicables sur le continent, les parlements des Acores et de Madere
peuvent les adapter alarédité propre de leurs territoires, conformément alaloi.

3. Degr é de dépendance financier e des collectivitéslocales

Il n'y aaucun transfert financier des communes vers les collectivités de rang supérieur. On ne prévoit
aucune dépendance financiere des collectivités locales par rapport aux futures régions administratives.
Toutefois, la loi sur les régions établit que les communes peuvent réaiser des taches déléguées et
financées par la région respective. En tout cas, il n'y aura pas une dépendance générale mais seulement
spécifique, en relation avec chaque compétence déléguée avec I'accord de la commune en cause.
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A I'heure actudle, les paroisses (freguesias) et les municipdités ont des recettes propres, qui
représentent la majorité des ressources budgétaires, et disposent également de recettes octroyées par le
budget de I'Etat ou par I'Union européenne (dans ce dernier cas pour des investissements).

Les communes doivent, a leur tour, financer I'exercice des compétences déléguées aux paroisses, en
général pour des investissements de petite taille.

Il faut noter qu'il n'y a aucune intervention des communes sur la répartition du Fonds de péréquation
financiere (FEF), et il n'est pas prévu que les régions administratives aient avoir la possbilité
dintervenir a ce sujet.

Dans les régions autonomes des Agores et de Madere les collectivités locales ont la méme autonomie
que celles du continent. Le role de I'Etat (Administration centrale), en ce qui concerne les subventions
liées a des dépenses exceptionnelles ou a I'exécution des taches ponctuelles, est assumé par la région
autonome.

Les parlements des régions autonomes peuvent présenter au parlement national des propositions de
modification des critéres de distribution du FEF parmi les communes de leurs régions respectives.
Maisil faut souligner que la décision finale appartient au parlement national.

Les zones métropolitaines de Lisbonne et de Porto sont financées par des recettes propres, par le
budget de I' Etat et surtout par les municipalités membres.

4. M écanismes de solidarité et de péréquation financiere

Aucun mécanisme de solidarité financiére entre les futures régions administratives n'est prévu. 1l est
par contre prévu d'avoir, en faveur des régions, un fonds de péréquation financé par I'Etat et auss des
subventions spécifiques pour les investissements qui auront pour base des contrats-programme.

Le fonds de péréquation financiere de I'Etat sera géré conformément au principe de solidarité nationale
et compte tenu de I'effort financier de chaque région. Les regles et mécanismes de fonctionnement de
ce fonds n'ont pas encore &é arrétés. La loi sur les régions administratives, fixera leur régime de
financement.

La loi des finances locades (Loi n° 1/87, du 6 janvier 1987) éablit que le montant global du fonds de
péréquation financiere destiné aux communes est déterminé en fonction de I'accroissement de la TVA
prévu dans le budget de I'Etat. Ce budget, approuvé par le parlement, fixe chaque année la valeur
globale du FEF.

Les criteres de répartition du FEF ont évolué depuis 1979 (année de sa création) et ils cherchent a
surmonter les asymétries socio-économiques existantes et les distorsions résultant du différent potentiel
des communes a créer des recettes.

Aujourd'hui et aprés la publication en 1992 de laloi n° 2/92, du 9 mars 1992, le FEF communal est
réparti en deux tours.
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On déermine d'abord le montant qui revient a chacune des trois unités territoriales concernées, le
continent et deux régions autonomes des Acores et de Madére, d'aprés les critéres suivants:

- 50% en raison du nombre d'habitants;
- 30% selon le nombre de municipalités,
— 20% en raison de la superficie.

Ensuite, a lieu la répartition parmi les communes de la méme unité territoriale, conformément aux
criteres suivants:

- 15% en parts égales pour chaque municipalité;

- 40% en fonction du nombre d'habitants, majoré du nombre moyen des personne en s§our dans
les établissements hoteliers et les campings;

- 5% selon le nombre d'habitants de moins de 15 ans,

- 15% en fonction de la superficie des communes, pondérée par un facteur relatif al'amplitude de
I'altimétrie du territoire communal;

- 5% selon I'indice de compensation fiscale (ICF), déterminé par les différences négatives entre
la capitation fiscale de chague commune et la capitation fiscale moyenne de la taxe locae
(impdGt foncier), de I'imp6t municipal sur les véhicules et de la «sisa» (imp6t sur latransmission
a titre onéreux du droit de propriété des biens immeubles), pondérées par la population de la
commune;

- 10% en fonction de I'é&endue du réseau routier municipal;

- 5% selon le nombre de paroisses;

- 5% en fonction d'une variable mesurant I'accessibilité.

Les paroisses bénéficient du FEF de leur municipalité. Au moins, 9% de celui-ci leur est destiné. Dans
chague commune, les criteres de répartition parmi les paroisses sont les suivants:

- 10% en parts égales pour chague paroisse;
- 45% en fonction du nombre d'habitants de la paroisse;
- 45% selon la superficie paroissiae.

La compéence de réglementation du fonds de pérégquation des collectivités locales et régionales
appartient au parlement, ou au gouvernement sous autorisation préalable de celui- 1a

5. Influence du niveau régional sur le développement équilibré

La création de I'échelon régional sencadre dans les objectifs plus globaux de la réforme de
I'administration portugaise, qui vise a concrétiser les principes de la décentraisation des décisions et de
la participation des citoyens, auss bien que I'amédlioration de I'efficacité, la modernisation et la
débureaucratisation administratives. On veut également faire diminuer les asymétries territoriales qui
marquent profondément la situation du dével oppement socio-économique du pays.
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Dans ce contexte, la régionalisation représente un outil décisif pour une synthése harmonieuse des
facteurs en cause, tels que le territoire, la population, I'administration et le développement. On cherche
a atteindre des objectifs de plus grande rationalité, de meilleure prestation de services a la population,
de pleine mobilisation des ressources existantes, damélioration des conditions de vie et de garantir
I'égalité d'opportunités a toutes les régions du pays.

On croit, genéralement, que la régionalisation constituera un facteur tres important dans la promotion
du développement régiond, et de la qudité de vie des populations, dont la mise en valeur des potentiels
et des ressources, dans la préservation des vaeurs historiques et culturelles, dans la fixation des
populations locales et dans la solution des problémes sociaux et économiques.

[II.  CONSIDERATIONSFINALES

1 Opinion desdiversesautoritéssur le systémerégional et local

Plusieurs questions posees par la création des régions administratives font I'objet dun débat souvent
marqué par |'absence de point de convergence entre les solutions envisagées.

Parmi les aspects conflictuels on peut signaer:
A. Larégle de la smultanéité:

Selon les normes congtitutionnelles, toutes les régions doivent étre établies en méme temps par une loi
du parlement national .

Cette régle-1a est souvent contestée, au motif quil conviendrait d'avoir des expériences-pilote. La
région la plus souvent mentionnée comme possible modele expérimental est celle de I'Algarve (au Sud
du pays), a cause des particularités que cette zone présente et de I'accord qu'il y a sur sa définition

géographique.

L'ingtitution concrete de chaque collectivité régionale, selon la Congtitution, dépend du vote favorable
de la mgjorité des assemblées municipaes représentant la plus grande partie de la population de
I'espace régiona en question.

B. Découpage territorial et fixation des chefslieux:
Ces derniers aspects ont suscité une controverse animée, puisque nombreux sont les projets présentés
publiquement depuis une vingtaine d'années. Les deux principaux modéles, présentés en 1976, qui

agregent ou séparent zones littorales et zones intérieures, ont des avantages et des inconvénients.

Etant 1'un des composants essentiels de la régionalisation et au vu des difficultés en présence, le
découpage des régions est une question sensible du processus, et mérite une réflexion approfondie.



145

Le caractere sensible de la matiere résulte auss de la nécessité de concilier les exigences propres des
collectivités concernées et |e besoin d'adapter des solutions viables.

Il est indispensable d'associer étroitement les populations ou leurs organes représentatifs dans la
définition des unités régiondes, de facon a ne pas bouleverser I'identité socio-culturelle de leurs
communautés. Néanmoins, la mise en oauvre de cette participation sera délicate car elle provoquera
I'éclosion d'inévitablesrivalités.

Il est souhaitable que les populations concernées aient le sentiment d'appartenir a leur région; celle-ci
doit donc se définir en tenant compte des caractéristiques socio-geographiques du territoire et des traits
socio-culturels de leurs habitants. 1l est auss vrai que cette définition ne peut pas oublier les criteres
defficacité: les solutions doivent étre appropriées non seulement par rapport aux régions prises
individuellement mais également pour le systéme régional dans son ensemble.

L 'efficacité des régions administratives dépendra notamment de leur taille et celle-ci, & son tour, est liée
aux compétences et aux ressources financieres.

Des régions de dimensions territoriales et démographiques limitées auraient peut-étre I'avantage d'une
meilleure adéquation aux structures socio-culturelles sous-jacentes. Mais leur action serait limitée par
le faible niveau des ressources propres et une excessive dépendance des moyens financiers transférés
par I'Etat. En conséguence, il y aurait le risque de reléguer les collectivités régionales a un role
décoratif.

Par contre, il serait possible de doter des régions éendues de compétences & moyens plus importants.
On pourrait également chercher a surmonter les antagonismes locaux en donnant aux régions une
dimension plus large que les zones d'influence des actuels chefs- lieux de district. Mais cette recherche
d'efficacité peut engendrer des blocages considérables et le refus d'espaces régionaux qui ne seraient
pas a méme de répondre aux espoirs des popul ations respectives.

Il importe de noter que la géographie portugaise se traduit en différentiations régionaes marquées plus
par de successives transitions que par de nettes oppositions. En effet, les multiples diversités intérieures
et le changement continu de graduations relativisent |les oppositions.

Ceci explique suffisamment la non correspondance des unités régionales établies par différents auteurs
avec la configuration géographique ou avec les préoccupations d'ordre géographique. Le découpage
des régions administratives savere difficile a cause de la complexité du territoire, qui ne se laisse pas
facilement parceller sur la base de critéres smplificateurs.

Aing, que que soit le découpage du territoire, le résultat ne sera pas exempt de contestation. A ces
difficultés sgjoutent les inévitables disputes entre centres urbains aux intéréts conflictuels et qui tous
revendiquent la priorité. Par ailleurs, ceux qui pronent le systéme régiona prévu dans la Constitution
de la République se heurtent encore aux nombreux défenseurs des digtricts, surtout dans les villes qui
sont les chefs-lieux et qui craignent de perdre leurs prérogatives au cas ou elles n'obtiendraient pas le
statut de capitale régionae.
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Finalement, au vu des problémes importants que la régionaisation souléve, il y a auss ceux qui
estiment (mais leur opinion est minoritaire) que les processus de régionalisation doivent commencer
par la dynamisation des syndicats sous-régionaux de communes ou quils doivent ére précédés d'un
référendum au niveau national.

C. Compétences:

Les diverses instances se sont unanimement prononcées dans le sens que le processus de
régionaisation doit saccompagner du renforcement des collectivités municipales.

En effet, on a toujours défendu le principe selon lequel les compétences et les ressources financieres
des régions administratives doivent venir du niveau central et ne pas rétrécir celles des communes.

D'ailleurs, la modification congtitutionnelle de 1982 est venue préserver les autonomies municipales,
afin que ces collectivités ne soient pas affectées par l'ingtitution de I'échelon régional. 1l y a également
accord sur l'opportunité davoir la décentralisation régionale e non un smple processus de
déconcentration administrative de I'Etat.

D'aucuns ont cependant conclu qu'il faudrait une nouvelle dynamique ingtitutionnelle et proposent une
redéfinition des pouvoirs adaptée au profil de chague niveau dadministration ains qu'une
détermination plus claire des responsabilités fonctionnelles de chacun, sans toutefois prguger la mise
en oavre des mécanismes de consultation et coordination nécessaires.

D. Systémefinancier:

On reconnait lexistence d'un rapport éroit entre I'éendue des compétences, le volume de moyens
financiers et I'extension territoriale des collectivités régionaes.

En cette matiére, I'opinion commune est que les systémes financiers des régions et des communes
doivent rester séparés et on a rejeté I'idée d'obliger les collectivités municipales a subventionner les
futures régions. Ains, on prépare un systeme de financement avec deux composantes fondamentales
des impbts dont les recettes seraient entierement versées aux régions ou l'imposition a lieu; des
transferts a la charge du budget de I'Etat accordés a titre de compensation financiere en fonction de
critéres de péréguation (notamment des indicateurs de carences) objectivement définis.

E. Eventuelle bureaucratisation et augmentation des dépenses de fonctionnement:

Le processus de régionalisation devrait offrir I'occasion de réaménager I'Administration publique et
d'envisager une simplification bureaucratique se traduisant en une meilleure fonctionnalité des services
des divers niveaux, sans les rendre plus onéreux.

Ainsi, on a affirmé qu'il est essentiel de définir un nouveau genre de rapports parmi les différents
organes et services des collectivités et de |'Etat, de fagon a empécher que lamise en place des nouvelles
structures régionales entraine une Administration publique plus complexe et destinée a un systeme
décousu et inopérant, voire conflictuel.
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2. Evaluation d'ensemble de la situation actuelle par rapport au principe de subsidiarité

II'y a accord sur lidée que I'Etat, les régions et les communes doivent disposer des compétences
adéquates a leur échelle territoride et le systeme congtitutionnel est conforme au principe de la
subsidiarité.

En fait, sur le plan juridique, le critere de répartition des mmpétences est celui de la compétence
générae, les collectivités locales pouvant agir dans tous les domaines concernant des matiéres relatives
aux intéréts propres, communs et spécifiques de leurs populations.

L'énumération expresse de certaines compéterces dans la loi est fait smplement a titre d'exemple.
Toutefois, les collectivités locales doivent respecter le principe de I'unité de I'Etat et le régime du
partage des responsabilités fonctionnelles parmi les administrations centrales, régionales et locales
concernant les investissements publics. Par ailleurs, les lois portugaises accuelllent pleinement les
principes de |'autonomie des collectivités et de la décentralisation démocratique de I'’Administration
publique.

3. Tendances actuelles

La mgorité parlementaire venue des élections d'octobre 1995 est favorable a la progression du
processus de régionalisation, ce qui fait prévoir qu'il sera mis en marche prochainement. En effet, ce
but est clairement exprimeé dans le programme du gouvernement, approuvé au mois de novembre, dans
lequel il figure comme «priorité politique». D'ailleurs, la régionalisation a été un des points centraux du
débat pendant la derniére campagne éectorale.

En ce qui concerne le découpage du territoire, I'actuelle majorité socialiste souscrit au modéle du
ministére du Plan et de la Coordination économique (MPCE) qui prévoit la création de sept régions
(population moyenne: 1 338 000 habitants avec 341 000 habitants dans celle de I'Algarve et 3 457 000
habitants dans celle de Lisbonne).

Quelques forces politiques (y comprise la mgjorité qui vient de quitter le pouvoir) défendent le modéle
CCR, dtructuré en cing régions (population moyenne: 1 874 000 habitants, avec 3472 000 habitants
dans larégion du Nord, et 341 000 habitants dars la région de I'Algarve).

II'y a quelques voix favorables a la conversion des zones métropolitaines de Lisbonne et de Porto en
régions administratives.

Certains secteurs considérent que I'inexistence des régions continentales au Portugal a été préudiciable
au dével oppement des zones plus défavorisées. En effet, la création des régions aurait peut-étre permis
une répartition des aides de I'Union européenne plus avantageuse pour ces zones. Il ne faut pas oublier
que le Portugal, aux effets communautaires et notamment du dével oppement régional, est traité comme
une «seule région.

La loi-cadre des régions (Loi 56/91) pourrait éventuellement ére modifiée en ce qui concerne les
attributions des régions.



148

De méme, on peut prévoir que soient dargies les compétences des communes et que des moyens
financiers correspondants leur soient transférés.

En effet, il se trouve au parlement national un projet de loi sur le financement communal et un autre
concernant une nouvelle loi-cadre de compétences des communes.

Le 3 septembre 1997, le parlement a adopté formellement la révision du texte constitutionnel portugais,
qui prévoit désormais un référendum sur la régiondisation. Le référendum portera tant sur la
régionalisation elle-méme que sur le découpage régional, et auralieu, en principe en 1998.

Le parlement, apres avoir consulté les assemblées municipales, a dé§ja approuve la carte a soumettre au
référendum qui prévoit le découpage du territoire continental en huit régions. En général, les régions
correspondent a celles du projet MPCE-1976:

1)
2)
3)
4)
5)

6)
7)
8)

entre Douro e Minho (= Norte Litoral, 1976);

Tras-0s-Montes e Alto Douro (= Norte Interior, 1976);

BeraLitoral (= 1976);

Beiralnterior (= 1976);

Estremadura e Ribatgo (= «Lishoa e Vae do Tejo» 1976, moins k territoire de «Lishoa e
Setibal»);

Lisboa e Settbal (région un peu plus éendue que la zone métropolitaine actuelle);

Alentgjo (= 1976);

Algarve (= 1976).



149

ESPAGNE

l. ORGANISATION TERRITORIALE: ORIGINESET SITUATION ACTUELLE

Tout résumé, auss bref soit-il, des conditions historiques, géographiques et socio-politiques ayant
déterminé l'organisation territoridle actuelle de I'Espagne ne saurait passer sous silence la longue
tradition fédéraliste qui a existé dans la péninsule Ibérique avant et apres la congtruction de I'Etat-
nation. La péninsule a éé organisée des I'époque du MoyenrAge en fonction du systéme dit des
privileges (fueros) autorisant les administrations locales dotées dinstitutions non féodales et autonomes
aencourager laréingallation sur les terres dominées jadis par les royaumes idamiques. Avec l'union de
la Cadtille et de I'Aragon alafin du XV® siecle, on a pu préserver I'essentiel des éléments fédéralistes
plus de deux siécles durant, pendant le regne de la dynastie des Habsbourg.

Un virage important sest produit au début du XV111° siécle, avec I'arrivée de la maison de Bourbon.
Contrairement a ce qui Sétait passe sous les anciennes traditions hispanique et de Habsbourg, un
systeme fortement centralisé d'administration civile et militaire fut imposé, renforcé en 1833 par un
systeme inspiré du modéle francais, de découpage territorial uniforme du pays en 50 provinces et en
quelgue 8 000 communes qui existent encore aujourd'hui. Seules les provinces du Pays basque et de la
Navarre ont préservé leurs droits historiques du Moyen-Age, les fueros. La singularité géographique
des les Canaries a également €été reconnue par I'octroi d'un régime économique et fiscal particulier, qui
demeure encore aujourd'hui bien qu'ayant fait l'objet de divers aménagements.

Un fédéralisme sous-jacent ou sorte de quasi- fédéralisme a subsisté au fil des ans dans toute I'Espagne,
en particulier pendant la Premiére et la Deuxieme République (1872-1874 et 1931-1939). La victoire
de Franco lors de la Guerre civile (1936-1939) sest traduite par I'abolition des Gouvernements basgque
et catdan de la période républicaine, ains que par la répression de toute manifestation d'autonomie
régionale. Mais avant méme la fin de la dictature, la conscience régiorele et les revendications de
décentralisation ont commencé a se faire entendre dans toute I'Espagne, surtout avec le boum
économique des années 60 et du début des années 70.

Tandis que les pressions exercées dans d'autres régions d'Europe occidentale et dAmérique du Nord
pour se voir attribuer davantage de compétences se faisaient de plus en plus nombreuses, et a la suite
des premieres dlections libres de juin 1977, le Gouvernement centriste espagnol (UCD) a octroyeé aux
régions une «autonomie provisoire», en commencant par la Catalogne et le Pays basque. En fin de
compte, on a vu se dessiner en Espagne un échelon intermédiaire d'administration particuliérement
complexe, caractérisé par la formation d'un «Etat régiona» (El Estado de las Autonomias), différent a
certains égards des structures unitaires ou fédéraistes. La nature de ce compromis ressort d'ailleurs de
laformulation plutét ambigué de la Congtitution espagnole : «La Congtitution a pour fondement l'unité
indissoluble de la nation espagnole, patrie commune et indivisible de tous les Espagnols. Elle reconnait
et garantit le droit a I'autonomie des nationalités et des régions qui la composent et la solidarité entre
elles» (Article 2) La solution adoptée par I'Espagne a suscité depuis de nombreuses critiques de la part
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d'experts constitutionnels, qui lui ont reproché d'ére confuse et peu pratique, mais du point de vue
politique, elle représentait peut-étre la seule voie possible sur un plan pratique: a vrai dire, tous les
partis politiques ont voté pour cette solution, a I'exception de I'extréme-droite et des nationaistes
basques.

La distinction entre nationalités et régions n'est pas explicite dans la Congtitution, mais de facon

générale quoique pas toujours unanime, sont reconnues comme «nationalités historiques» les régions
d'Espagne ou I'on parle d'autres langues hormis I'espagnol (castillan), a savoir le basque, le catdan et le
gdicien (Article 3 de la Congtitution).

L'Espagne est actuellement composée de dix-sept administrations régionales, que I'on appelle les
Communautés autonomes (CA), investies de compétences administratives et 1égidatives qui leur sont
conférées en vertu de leurs propres statuts d'autonomie (Estatutos de Autonomias).

Au cours de la période de trangition de la fin des années 70 et du début des années 80, un grand nombre
d'éudes et de recherches, publiques et privées, ont servi de base aux débats a mener et aux mesures a
prendre afin de permettre un processus profond et rapide de décentralisation fiscale et politique. Bien
des spécialistes et ingtitutions universitaires se sont penchés sur I'expérience et sur la doctrine de pays
fédéraux comme I'Allemagne, les Etats-Unis et le Canada, ains que sur I'«état de |'art» dans d'autres
Etats complexes en cours de décentralisation comme ['ltdie, la Belgique, etc.

Le débat sur le fédéralisme a ressurgi avec le triomphe du Parti socidiste (PSOE) aux éections de
1982. Cependant, la majorité absolue gque les gouvernements socialistes successifs ont conservée par la
suite jusqu'en 1993 a, de toute évidence, facilité le processus de décentralisation. Depuis deux ans, le
gouvernement socialiste non majoritaire bénéficie du soutien du Parti nationaliste catalan (CiU) et de la
Generdlitat catalane (Gouvernement catalan). De tous ces changements récents, il résulte aujourdhui

en Espagne un ensemble trés complexe de relations entre les ingtitutions aux différents échelons de
I'administration publique.

. ADMINISTRATIONSREGIONALES: LESCOMMUNAUTESAUTONOMES (CA)

Les dix-sept régions espagnoles, appelées Communautés autonomes (CA) au Titre VIII trés
controversé de la Constitution de 1978, sont trés différentes les unes des autres eu égard a leurs
expériences historiques, de leurs identités culturelles et de leurs aspirations respectives, ains que de
leur niveau de développement et de cohésion sociale. Elles n'ont donc pas toutes les mémes
responsabilités et compétences politiques, de méme que leur rythme d'accession a l'autonomie n'est pas
le méme dans tous les cas (Voir le tableau suivant).
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Communautés autonomes (CA) et provinces espagnoles

CA + PROVINCES

SUPERFICIE (km?)

POPULATION EN 1993 (x 1000)

CA «higtoriques»:

PAYSBASQUE 7 261 2109
Alava, Biscaye, Guipuzcoa
NAVARRE 10421 520
CA relevant del'article151:
ANDALOUSE 87 238 7002
Almeria, Cédiz, Cordoue,
Grenade, Huelva, Jaén,
Mdaaga, Séville
ILES CANARIES 7242 1510
LasPalmas,
Santa Cruz de Tenerife
CATALOGNE 31930 6 090
Barcelone, Gérone, Lérida,
Tarragone
VALENCE 23305 3874
Alicante, Castellén, Vaence
GALICE 29434 2727
La Corogne, Lugo, Orense,
Pontevedra
CA reevant del'article 143:
ARAGON 47 650 1187
Huesca, Saragosse, Terud
ASTURIES 10 565 1089
ILES BALEARES 5014 713
CANTABRIQUE 5289 528
CASTILLE-LEON 94 193 2548
Avid, Burgos, Leon, Pdencia,
Salamanque, Ségovie, Soria,
Valadolid, Zamora
CASTILLE-LA MANCHE 79 230 1667
Albacete, Ciudad Real, Cuenca,
Guaddgara, Tolede
ESTREMADURE 41 602 1 066
Badgjoz, Céceres
MADRID 7 995 4 986
MURCIE 11 317 1056
LA RIOJA 5034 264
+ Ceuta et Mdilla 30 125
TOTAL 504 750 39061
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1 Les CA «historiques» ou «a priviléges»

Le Pays basgque et la Navarre, éant donné la tradition d'autonomie qui leur a éé conférée
historiquement par le régime des fueros (priviléges historiques), se sont rapidement vu accorder un
statut économique et politique particulier. 1l existe égaement des différences entre ces deux
communautés, a commencer par le fait que la premiére est composée des trois provinces basgues,
tandis que la Navarre fait partie des sept régions de I'Espagne contemporaine ne comportant qu'une
seule province.

Par opposition a ces deux CA afueros («priviléges»), toutes les autres régions d'Espagne relévent d'un
régime de droit commun, méme s le rythme auquel elles assument compétences et fonctions varie d'un
casal'autre.

2. LesCA rdevant del'article 151 dela Constitution

Les cinqg régions de I'’Andalousie, de la Catalogne, des iles Canaries, de la Galice et de Valence sont
celles qui ont la possibilité d'obtenir I'éventail le plus large de compétences et de fonctions en un laps
de temps le plus court possible, bien que le processus de délégation de responsabilités n'en soit pas au
méme stade d'avancement dans tous les cas.

3. LesCA relevant del'article 143

Dans le cas des dix autres régions (dont quatre englobent plusieurs provinces : Aragén, Catille-Ledn,
Cadtille-La Manche et I'Estrémadure, et six une seule province: les Aduries, les iles Baéares, la
Cantabrique, Madrid, Murcie et La Rioja), la délégation de fonctions et d'attributions se fait de fagon
plus graduelle méme g, au bout du compte, I'Etat aura transféré a toutes ces régions le méme nombre
de compétences.

Il existe des différences au sein méme de ces trois groupes, ce qui rend les mécanismes de financement
particulierement complexes. Hormis les cas particuliers des villes de Ceuta et de Médlilla en territoire
d'Afrique du Nord, il existe sept systemes de financement différents :

a En vertu du systeme «historique» ou «des privileges» Gistema foral), le Pays basque et la
Navarre conservent toutes les deux une autonomie administrative pleine et entiere pour ce qui est de la
perception des recettes, sauf en ce qui concerne les taxes aux frontieres et les monopoles d'Etat. Au
titre du régime spécia dont bénéficie le Pays basque, que I'on appelle le Concierto econdmico, les
iImpOts sont pergus par les trois administrations provinciales dites «Territoires historiques» et reversés
ensuite par eles a leurs municipaités et aux Gouvernements espagnol et basgue. |l sagit d'une quote-
part (cupo), destinée a financer premiérement, les dépenses ne relevant pas du domaine d'activité de la
Communauté autonome, deuxiémement, les dépenses de solidarité engagées en faveur des régions les
plus défavorisées et troisemement, le service de la dette contractée aupres du département du Trésor
de I'administration centrale.
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b. La CA de Navarre ne comportant qu'une seule province, son systeéme «historique», laptisé
Convenio econdmico, est moins complexe que celui du Pays basque. Une contribution est transférée
aux finances du gouvernement centra. Le montant fait I'objet d'une négociation périodique avec les
représentants de I'Etat. Ceci fait adors delle la égion dEspagne, voire d'Europe occidentae, qui
bénéficie de la plus grande autonomie financiere.

C. Outre le systéme commun de la LOFCA (Loi de financement des Communautés autonomes,
adoptée en septembre 1980) applicable a la plupart des fonctions et a I'éducation, quatre des CA
relevant de l'article 151 (les Tles Canaries étant un cas a part) bénéficient d'un financement spécifique
pour leurs dépenses de santé publique.

d. Les fles Canaries sont a mi-chemin entre les deux CA «historiques» et celles relevant du
systéme commun aux autres CA: elles bénéficient du systéme de la LOFCA, ains que dun
financement pour I'éducation et la santé, et elles ont leur propre systéme dimposition indirecte
(Impuesto General Indirecto Canario), différent du régime général de la taxe ala vaeur gjoutée, ains
qu'un impdt sur les carburants pétroliers.

e. Parmi les CA moins autonomes, quatre sont soumises au régime de la LOFCA (Aragdn,
Cadtille-Ledn, Cadtille-La Manche et Estrémadure), mais elles n'ont pas de financement spécifique
pour la santé.

f. Cing autres CA (Adturies, Cantabrique, Madrid, Murcie et La Rioja), dans la mesure ou elles
ne comportent qu'une seule province, bénéficient alafois des finances régionales et provinciales, c'est-
a-dire du systéme delaLOFCA et auss des recettes provinciaes.

g Enfin, les Tles Baléares constituent un cas particulier de CA a une seule province puisgue les
finances régionaes sont séparées du financement de chaquele.

Les compétences déléguées aux collectivités régionales ou CA sont a la fois de nature économique et
sociade. Les plus importantes au chapitre économique sont celles qui concernent notamment I'industrie,
I'agriculture, la péche et la sylviculture, le tourisme, le développement économique en genéral,
I'anénagement du territoire, méme s I'Etat garde en la matiére un role général de coordination et de
surveillance.

Les compétences de nature socide sont: la protection socide, le logement et ['urbanisme,
I'environnement, la culture et des services de proximité (dont les sports). Les responsabilités en matiere
de santé et d'éducation constituent les principales différences entre les CA relevant de l'article 151 et
celles qui relevent de l'article 143: les premiéres disposent d'attributions dans ces deux domaines
importants, alors que dans le cas des secondes, ces compétences demeurent entre les mains de
I'administration centrale.
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[Il. COLLECTIVITESLOCALES(CL): AUCUNE FONCTION DIRECTE DELEGUEE

On retrouve aux échelons inférieurs la complexité qui caractérise actuellement le niveau régional

d'administration publique, c'est-adire a celui des collectivités locales (Corporaciones Locales ou CL)
comprenant 50 provinces et 8094 communes. La Congtitution de 1978 a apporté une nouvelle force a
ces deux catégories d'entités locales traditionnelles, mais jusqu'a présent, priorité a éé donnée au

développement de la nouveaute ingtitutionnelle que sont les Communautés autonomes (CA).

L'article 137 de la Congtitution reconnait I'autonomie dont jouissent, pour la gestion de leurs intéréts
respectifs, non seulement les CA, mais auss les communes et les provinces. L'article 140 garantit
méme l'autonomie des communes. |l dispose également du caractére démocratique des conseils
municipaux (Ayuntamientos). Le gouvernement et ladministration autonome des provinces (appelés
Diputaciones et, aux Tles Canaries, Cabildos) sont prévus par I'article 141. Cependant, cette autonomie
locale, tant provinciale que communale, n'est pas comparable a celle des régions, dans la mesure ou ces
deux catégories de collectivités locales dépendent |également soit du gouvernement central, soit des
CA.

Autre caractéristique trés intéressante des collectivités locales (CL) par rapport a I'Etat et aux régions,
le fait que ni les provinces, ni les communes n'ont de liste de compétences propres.

Autre digtinction capitale, la multiplicité des CL, sans parler de I'étendue du secteur public dans son
ensemble. Cetrait caractérise non seulement les administrations provinciales et municipales, mais auss
prés de quatre mille entités locales plus petites, dont beaucoup sont un regroupement de communes
(régions métropolitaines, comarcas, mancomunidades) et des centaines d'entités administratives et
commerciaes autonomes, aing que des sociétés privées.

On retrouve la méme diversité a l'intérieur de la catégorie de collectivités locaes que sont les
municipalités, dont la taille et le développement économique varient fortement d'un cas a l'autre. Par
conséquent, il extrémement difficile de mettre en place une Iégidation uniforme applicable a toutes les
collectivités locales.

Le tableau suivant donne un apercu de cette diversité en montrant la répartition de la population en
fonction de la dimension des municipalités. On constate tout d'abord un certain paradoxe: dors que
86% des municipalités comptent moins de 5 000 habitants, 42% de la population espagnole vit dans
des villes de 100 000 habitants et plus. Aing, I'Espagne est caractérisée a la fois par un grand nombre
de municipalités et par une forte urbanisation.
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Répartition de la population dansles municipalités espagnoles

(recensement 1991)

Intervalles Nombre de municipalités Population (x 1 000)
1a5000 6978 5247
5001 420 000 830 7642
20 001 450 000 176 5012
50 001 &4 100 000 55 3602
plus de 100 000 55 16 370
Total 8094 38872

Source: Ministére des Administrations publiques (MAP).

L es compétences dévolues aux CL sont mentionnées, non pas dans la Constitution, mais dans laloi de
1985 régissant les fondements de I'administration locale (LRBRL). Ce texte permet aux municipalités,
«dans le respect de la légidation de I'Etat et des Communautés autonomes», dassumer des
compétences dans une série de fonctions faisant 1'objet d'une liste minimale, mais non exhaustive. Ces
compétences sont énumeérées dans l'article 25. L'article 26 de la LRBRL fait obligation aux
municipaités dassurer ellesmémes un certain nombre de services relevant de leurs propres
compétences et en fonction des caractéristiques de la commune. Les municipalités peuvent auss se
voir déléguer des compétences par I'Etat ou par les régions. Elles ont la possibilité d'assurer des
services plus importants ou de mellleure qualité que le minimum requis par la loi, dans le cadre
dactivités complémentaires de celles des autres administrations publiques, essentiellement dans les
domaines sociaux comme I'éducation, le logement, la santé, la culture, etc.

En ce qui concerne les provinces, la LRBRL prévoit qu'eles auront pour mission de garantir la
solidarité et I'équilibre entre les municipalités au chapitre de la politique économique et socide. Ceci se
traduit par I'attribution d'un certain nombre de compétences spécifiques prévues dans les lois de I'Etat
et des CA. Il sagit principaement de la coordination des services municipaux et de la fourniture de
services publics a caractere supra-municipa; les provinces doivent également apporter leur soutien
économique et technique aux municipalités, surtout aux plus petites d'entre eles, et coopérer avec
dles; d'une fagon générale, elles sont chargées de la promotion et de la gestion des intéréts provinciaux.

Les provinces peuvent auss se voir attribuer des compétences qui leur sont déléguées par le
gouvernement central ou par les Communautés autonomes. Ces derniéres peuvent par ailleurs confier
aux administrations provinciales la gestion courante de leurs propres services.
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[l faut remarquer qu'en Espagne, les responsabilités provinciales et municipaes en matiére d'éducation
(niveau préscolaire, les écoles primaires et secondaires) sont encore limitées par rapport a ce qu'elles
sont dans d'autres pays européens. Si I'on gjoutait ces fonctions et les dépenses y afférentes, le niveau
de dépenses publiques engagées par décision des collectivités locales pourrait atteindre quelque 16,5%
des dépenses totaes de I'administration publique, comme c'est le cas dans les pays fédéraux. Ains que
le montre le tableau suivant, le niveau courant des dépenses publiques locales est aux alentours de 12 a
13%, alors que le poids des dépenses régionales a connu une formidable progression, passant de O en
1980 a prés de 23% en 1993 et en 1994.

Contribution destrois échelons d'administration aux dépenses publiques
(sanslefardeau financier)

Gouver nement central CA CL
1980 89,9 - 10,0
1982 84,6 6,1 93
1984 75,6 12,2 121
1987 71,3 16,2 125
1989 66,4 19,7 138
1992 63,4 22,6 14,0
1993 64,1 227 131
1994 65,4 22,7 11,9

Source: MAP

Ceci n'est pas le cas en ce qui concerne larépartition deffectifs tel que le montre le tableau suivant.

Evolution des effectifs dansla fonction publique (estimation)

Adminigration publique 1982 (décembre) 1994 (juin)
Gouvernement central* 814 38,6
Communautés autonomes 39 39,1
Collectivités locales 14,7 222
Total** 1137571 1652 645
* Exception faite du personnel desforces armées et de sécurité.
** Le personnel universitaire est pris en compte dans les budgets des CA dans le cas ou cette compétence leur a é&té
déléguée.
Source: MAP

S un grand nombre demployés de I'Etat centra remplissent désormais des missions ayant été
transférées aux régions, I'augmentation des effectifs de la fonction publique sexplique en grande partie
par la progression du nombre d'employés dans les municipalités et autres administrations locales, qui a
presque doublé au cours des années 80. Comme I'a fait remarquer I'OCDE, la fonction publique
espagnole a connu entre 1981 et 1991 une progression de pres de 50%, probablement la plus forte de
tous les pays de I'OCDE.
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Bien que le gouvernement central ait un réle de surveillance et de coordination des compétences
déléguées aux différentes CA et, dans une moindre mesure, aux CL, I'augmentation considérable du
nombre de fonctionnaires municipaux entre 1982 et 1994 permet de penser que le probléme des
aureffectifs dans I'administration publique espagnole en général est encore plus grave au niveau des
provinces et des communes. Le phénoméne et dautant plus frappant quand on voit au tableau
précédent que le pourcentage des dépenses publiques locales est resté plutét stable entre 1984 et 1994.

V. AUTONOMIE DES COLLECTIVITES LOCALES ET INSUFFISANCE DE
MOYENSFINANCIERS

Avant danadyser la contradiction qui existe entre, dune part I'autonomie des collectivités locaes
proclamée dans la Constitution (notamment celle des communes prévue par son article 140) et, d'autre
part, l'insuffisance chronique de ressources financiéres, il convient de résumer les mécanismes de
financement des CA, non seulement pou les comparer avec la situation déplorable des CL, mais auss
pour prendre la mesure des difficultés qu'il va faloir surmonter dans un proche avenir s |'on veut
résoudre cette contradiction.

Le processus de décentraisation a été extrémement rapide en Espagne, la plupart des pouvoirs de
dépenser liés aux compétences déléguées aux CA et ayant été cédés par le gouvernement central. Mais
I'Etat a, de toute évidence, pris la précaution de conserver la plupart de ses attributions en matiere
dimposition, en particulier pour ce qui est de I'imposition directe et de la TV A, utiles tant pour le suivi
des cycles conjoncturels que pour la gestion budgétaire globale a moyen terme. Peu d'impéts, plutdt
inélastiques al'inflation et aux conditions économiques généraes, ont été dévolus aux CA. Il sagit des
droits de succession et des impdts sur les donations, sur la fortune, sur les transactions immobiliéres,
sur les actes légaux et sur les paris. Mais méme pour tous ces impdts cédés, I'Etat sest réserveé le droit
d'en réglementer les conditions et les taux afin de décourager tout conflit fiscal interrégional. Les CA
tirent également des recettes de la propriété fonciere, de la tarification des services et des amendes,
mais I'ensemble de ce sources de revenus ne représente que des sommes modestes. En outre, les CA
pourraient imposer une surtaxe sur les imp6ts directement administrés par I'Etat et sur ceux qui leur
sont cédés par lui. Mais cette éventuaité reste pour I'instant toute théorique compte tenu de I'hogtilité
des opinions publiques régionaes.

En 1992, au terme de la période de cing ans allant de 1987 41991, celle du «premier modele définitif»
de financement des Communautés autonomes, |es ressources propres ne représentaient que de 10% du
budget total des régions, d'apres I'estimation publiée en 1994 par le ministére de I'Economie et des
Finances. Seulement 0,8% des recettes régionales provenaient de I'imposition propre, 0,2% des
surtaxes complémentaires. Le pourcentage le plus important, 9%, provenait des opérations de crédit,
cette source de financement ayant enregistré une augmentation inquiétante,
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Par conséquent, la plus grande partie des ressources financiéres régionales, pas mois de 90% d'apres
I'estimation officielle pour 1992, provient du budget de I'Etat, ce qui montre a quel point |'autonomie
financiére régionale dépend encore fortement des finances de I'Etat central. La répartition entre les
ressources financieres conditionnelles (ou affectées d'avance) par rapport aux ressources
inconditionnelles est plus ou moins égale (44,5% contre 45,4%), la part la plus importante dans cette
derniére catégorie revenant a ce que I'on appelle la «participation aux recettes de I'Etat» (24%), suivie
par les «impdts cédés» (11%) pour les CA relevant du régime commun et les «impdts concertés» pour
les deux CA «a privileges» (9%).

Le total des transferts de I'Etat aux CA est déterminé en fonction du colt estimatif des compétences
leur ayant é&té déléguées. Ce montant est réparti entre les régions sur la base de deux catégories de
critéres les variables distributives — population, dispersion géographique et administrative, superficie et
insularité (dans le cas des les) — et redistributives — revenu par habitant et effort fiscal — qui ont pour
but de favoriser les régions moins développées et celles oul le fardeau fiscal et le plus élevé.

Les ressources conditionnelles comprennent toutes les subventions de I'Etat et |es dotations en capita
versées aux régions pour le financement de programmes spécifiques (essentiellement des subventions
daide socide et de santé pour les CA qui ont repris la gestion de ce secteur) et des aides a
I'investissement pour des projets dintérét national. Mais apres les subventions pour |es programmes de
santé et de protection sociale qui représentent pres de 24% du budget régiona total, les principales
ressources conditionnelles émanant du budget de I'Etat concernent la «participation des collectivités
locales aux recettes de I'Etat», qui a représenté prés de 9% en 1992. Pour ces opérations comme pour
dautres, les CA font essentiellement office dintermédiaires entre I'Etat d'une part, et les CL ou les
entités publiques ou priveées responsables, d'autre part.

Une autre source de recettes entrant dans le cadre des subventions conditionnelles concerne le Fonds
de compensation interterritorial (FCI), financé par le gouvernement central pour aider les régions
moins développées, essentiellement par le biais de nouveaux investissements dans les infrastructures.
Sa part représentait 2% du budget total des CA en 1992, soit un peu moins qu'une autre source
importante de financement conditionnel: le financement européen (notamment Feder) (2,7%).

La digtinction entre subventions conditionnelles et inconditionnelles se fait de plus en plus floue
puisque les régions ont aujourd'’hui énormément de possibilités d'utiliser les premiéres pour financer
des dépenses ne relevant pas strictement de cette catégorie. L'objectif consiste de plus en plus a
dissocier le colt des services transférés par I'Etat des ressources financieres de la région, afin que
cdles-ci servent essentidllement a aider les CA a répondre aux besoins qu'elles auront elles-mémes
cernés. Avec les recettes conditionnelles sur lesquelles elles ont d'importants pouvoirs discrétionnaires,
les Communautés autonomes peuvent disposer comme dlles I'entendent de plus de 80% de leur budget.

Pour mieux comprendre les mécanismes de financement complexes des Communautés autonomes, le
tableau suivant présente un résumé des derniers chiffres officiels publiés.
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Financement des Communautés autonomes en 1992

Milliards de Pour centages
pextas

A) Ressour cespropres 639,0 10,0
- Impbts 63,5 10
. impéts locauix 538 08
. Surtaxes 9,7 0,2
- Financement (opérations de crédit) 575,6 90
B) Ressour ces émanant del'Etat central 57485 90,0
- Inconditionnelles 29070 455
. participation aux recettes de I'Etat 15151 23,7
. ressources sous gestion propre 13093 205
. CA régime commun 744,7 116
. impdts cédés 685,3 10,7
. droits pour services délégués 50,4 09
. CA «historiques» (impdts concertés) 564,6 838
. trandferts aux CA aune seule province 715 11
. transferts pour codt effectif 101 0,2
- Conditionnelles 28414 445
. programmes de santé et de protection socide 15297 239
. participation des CL aux recettes de I'Etat 5533 8,7
. Subventions auto-administrées 4795 75
. de I'Etat 306,7 438
. de la Communauté eur opéenne 1728 27
. fonds de compensation interterritoria 1288 20
. accords d'investi ssement 108,2 17
. contrats-programmes 418 0,7

Financement total desCA en 1992 63875 100,0

Source: Ministére de I'Economie et des Finances, 1994.

Le tableau montre que le processus actuel de décentraisation fiscale en Espagne est caractérisé par la
forte dépendance de I'autonomie financiéere des régions a I'égard du budget de I'Etat: 10% seulement
des recettes totales des Communautés autonomes (CA) proviennent de leurs propres ressources, soit
639 milliards de pesetas en 1992, et sur cette somme, 9% (soit 576 milliards de pesetas) émanent
d'opérations de crédit, contre 0,8% (54 milliards de pesetas) pour les impbts locaux et 0,2% (moins de
10 milliards de pesetas) des surtaxes. Méme en goutant les ressources tirées des impodts céedés, soit
environ 11% (685 milliards de pesetas), les Communautés autonomes ne tirent que 20% de leurs
recettes totales de sources locales propres. || en va différemment du coté des dépenses. s I'on suppose
que la digtinction ertre financement conditionnel et inconditionnel sestompe, les administrations
régionales pourraient prétendre disposer librement de plus de 80% de leurs recettes.
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Deuxieme aspect important du processus de decentralisation fiscale espagnole tient au fait que les
collectivités locales (CL) participent aux recettes de I'Etat central par le biais des échelons supérieurs,
soit dans le cadre d'une double dépendance, d'abord a I'égard de I'Etat central puis, a I'égard des
régions, et encore, dans une mesure qui reste modeste: moins de 9% en 1992, soit aux environs de 553
milliards de pesetas.

Une premiere conclusion capitale que I'on peut tirer quant a la viabilité financiére des CL conssterait a
dire que le financement loca est lié au niveau de compétences assumé par les collectivités locales,

dans la mesure ou ces attributions ne sont pas expressément formulées dans la Congtitution, mais liées
aux intéréts respectifs des collectivités locales mais non exclusives de celles de I'Etat ou des
Communautés autonomes, les CL doivent continuellement se battre pour affirmer leur présence et leur
role dans I'ensemble des fonctions et des services publics.

On retrouve cette subtile complexité dans la loi davril 1985 dé§a mentionnée précédemment, la
LRBRL e, plus précisément, dans la loi réglementant les finances locales (LRHL) du 28 décembre
1988. Cette derniére réglemente de maniere systématique le principe de la suffisance des finances
locales, aurdela des possibilités des collectivités locales en matiére dimposition propre. L'importance
traditionnellement accordée aux CA au cours des deux dernieres décennies (a partir du tournant
historique de la Constitution de 1978) a été telle que I'on a négligé la nécessité de procéder a une
deuxieme «vague» de décentralisation, cette fois entre les Communautés autonomes et les collectivités
locales, principalement les municipalités.

A I'heure actuelle en Espagne, les CL doivent engager pour obtenir des ressources de difficiles
négociations politiques avec les échelons supérieurs d'administration, I'Etat central ou les régions, tous
deux soumis a un groupe de pression trés actif, la Fédération espagnole des municipalités et des
provinces (Federacion Espariola de Municipios y Provincias, FEMP). Face aux déficits de plus en plus
importants qui se creusent dans les budgets locaux, les administrations municipales confrontées a la
pénurie de ressources estiment qu'il leur faut réagir, non pas en réduisant les dépenses, mais en
augmentant les recettes.

Des arguments qu'elles avancent a l'appui et contre cette these peuvent étre résumeés comme suit:

1) Le secteur public local est encore de dimensions relativement réduites en Espagne, méme sil
est trés hétérogéne. |1 adonc besoin de compétences et de moyens financiers plus spécifiques.

Il est vrai que le secteur public espagnol est plutdt petit par rapport a celui d'Etats unitaires comme le
Royaume-Uni et les pays scandinaves, mais dans les pays fédéraux, le secteur public local est encore
bien plus réduit, compte tenu de I'importance du premier niveau d'administration en-dessous du niveau
central. Par conséquent, le poids actuel du secteur public local dans I'ensemble du secteur public
espagnol (12 a 13%) pourrait progresser, non pas jusqua ateindre les 25 des Etats unitaires, mais
sapprocher de la moyenne des pays fédéraux, a savoir aux alentours de 16,5%.
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2) Méme pour le niveau actuel de compétences qu'il exerce, le secteur public local mangue
clairement de moyens financiers, ains, pour combler le déficit entre recettes et dépenses, les
collectivités locales ont besoin des transferts assez importants effectués en leur faveur par les échelons
d'administration supérieurs.

Le Programme de coopération économique locade de I'Etat (CEL), gé&é par le ministére des
Administrations publiques, méme sil contribue a soutenir les finances locales, principalement dans les
municipalités de moins de 20 000 habitants, n'a représenté en 1993 que 100,6 milliards de pesetas).

3) Le fardeau fiscal que les municipaités font peser sur leurs administrés sest fortement alourdi
au cours des dernieres années, de méme que la résistance des contribuables a sopposer a tout nouvel
accroissement des impots locaux. La seule solution envisagée par le pouvoirs publics a consisté afaire
presson sur les échelons supérieurs, voire sur I'UE, pour obtenir des concours financiers plus
importants.

Mais ceci est un processus trés complexe pour I'amédioration de I'efficacité des dépenses publiques
locales. Il faudrait en effet que les finances locales fassent I'objet d'un ensemble détaillé et uniforme de
regles et de définitions comptables. Ce n'est qu'en 1992 que la présentation des budgets municipaux a
été modifiée de sorte a permettre une ventilation par fonction des dépenses; il reste que les
informations et les données sont encore trop agrégées pour étre comparables.)

On peut conclure que les collectivités locales ne devraient pas avoir a négocier constamment avec les
autres échelons d'administration publique pour obtenir davantage de ressources, et elles devraient
également pouvoir décider d'un plus grand nombre de dépenses. |l faudrait plutét qu'elles deviennent
plus conscientes et responsables de la maniere dont elles peuvent améliorer leurs recettes et leurs
dépenses.

Pour I'instant, cette prise de conscience ne sest traduite que par une forte progression de |'endettement
des pouvoirs locaux comme le montre |e tableau suivant. Entre 1984 et 1994, I'entremettent total des
CL a éé multiplié par 4 ou 5. L'essentiel de ce fardeau est imputable aux municipalités plutt qu'aux
provinces, mais |'ensemble hétérogéne que congtituent les entreprises et organismes publics ou semi-
publics est responsable, quant a lui, d'un accroissement beaucoup plus important en vaeur relative:
d'environ 680 millions de pesetas en 1984, on endettement total est passé a 90 milliards en 1994.
Parallelement, I'endettement public total des CL en pourcentage du PIB a presgue doublé, passant de
2,4% en 1984 a4,4% en 1993 et 1994.
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Endettement des collectivitéslocales
(en millions de pesetas)

Année Total Municipalités Provinces Entrep./Organ.
1984 615,0 4221 1924 0,7
1986 901,7 6118 285,6 80
1988 12593 8529 3954 110
1990 17744 12499 4824 421
1992 2511,6 1780,7 661,9 69,0
1994 2 869,2 2041,2 740,1 879

Source: Banque d'Espagne et Direccion general de Coordinacion con las Haciendas territoriales, ministére de
I'Economie et des Finances.

Que ce soit dans les CL ou dans les CA, I'encadrement du crédit (imposition d'un plafond de 25% pour
le colt du service de la dette par rapport aux recettes courantes) n'a jamais joué le role de garde-fou
quil éait censé remplir : dans le cas des CA, les régions parties d'un endettement zéro au début du
processus de décentralisation peuvent accumuler des déficits assez importants et ce pendant un certain
nombre d'années avant d'atteindre cette limite. En outre, compte tenu du fait que les transferts de I'Etat
aux CA immédiatement reversés aux collectivités locales sont inclus dans les recettes courantes, la
base de cdcul des ratios du service de la dette sen trouve artificiellement gonflée, ce qui conduit a
sous-estimer les risgues financiers inhérents aux dépenses que les Communautés autonomes décident
elles- mémes d'engager.

Par conséquent, les CA donne un bien mauvais exemple aux CL: compte tenu de la facilité avec

laguelle elles ont acces au crédit, elles ne réagissent que lentement & la progression des dépenses, mais
elles rechignent par ailleurs a utiliser leur autonomie fiscale pour percevoir de nouveaux impots ou

imposer des surtaxes. Seuls deux nouveaux impots ont été introduits : une surtaxe sur le carburant aux
fles Canaries et une taxe sur le bingo dans cing régions. Les autorités d Andalousie et d'Estrémadure
ont bien tenté dingtituer un impdt sur les terrains vacants dans leurs vastes territoires, mais ce projet n'a
jamaisvu le jour. Le président de larégion de Madrid sest également battu pour imposer une surtaxe a
I'impbt sur le revenu, mais le projet a dii étre retiré sous la pression de I'opinion publique. En résumé,
compte tenu la forte opposition locale que suscitent les surtaxes ou l'introduction de nouveaux impots
directs, les administrations régionales ou locales préferent ne pas recourir a leur pouvoir autonome
dimpogtion, auss exemplaire soit-il, et laisser a I'Etat le soin dintroduire de nouveaux impots ou

d'augmenter les impots existants.
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En général, le gouvernement central sest montreé plus responsable que les administrations régionales au
chapitre des objectifs fixés dans le cadre du programme européen de convergence en matiere de
réduction des déficits budgétaires. Méme s les deux niveaux d'administration publique ont vu leurs
déficits se creuser en termes absolus (celui de I'Etat est passé de 974 miilliards de pesetasen 1982 a 1
836 milliards en 1991, tandis que celui des Communautés autonomes est passé de 35 milliards de
pesetas en 1982 a 792 milliards en 1991), la part de ces déficits en pourcentage du PIB a
considérablement changé; aors que le déficit de I'Etat est tombé de 4,9% du PIB en 1982 a 3,4% en
1991, le déficit des administrations régionales a progressé, quant alui, de 0,2% du PIB en 1982 a 1,4%
en 1991. Contre toute attente, les déficits des collectivités locales ont diminué au cours des années 80,
passant de 91 milliards en 1982 a 81 milliards de pesetas en 1991 (de 0,5% a0,1% du PIB).

Par conséquent, la contribution des trois échelons d'administration au déficit total a évolué au fil de ces
annees, |'Etat et les pouvoirs locaux éant les entités dont les déficits se sont le plus creusés, comme le
montre le tableau suivant.

Contribution au déficit budgétairetotal par échelonsd 'administration

1982 1985 1991
Central 88,5 90,7 67,7
Régional 32 55 20,2
Local 83 38 30

Source: Ministére de I'Economie et des Finances et estimations de I'OCDE.

L'ampleur des déficits et de I'endettement varie considérablement d'une administration régionale a
I'autre, et encore plus d'une collectivité locale al'autre. Etant donné que la décentralisation a tendance a
favoriser une transmission des problémes aux échelons inférieurs dadministration locale, il devient de
plus en plus indispensable de renforcer la discipline financiére a tous les niveaux. Les dispositions en
matiere de finances locales adoptées pour la période 1992-1996 semblent donc particuliérement
nécessaires; il conviendrait également d'assurer une meilleure coordination entre I'Etat et les régions,
ans quentre les régions ellesmémes. Ces dernieres ont accepté de contribuer aux ajustements
budgétaires requis pour atteindre les objectifs de convergence de I'UE. Leurs budgets pour 1993 font
état d'une nette décélération des dépenses, qui reflete d'ailleurs la réduction de leur propre budget par le
gouvernement central. L'Etat a clairement indiqué quil ne renflouerait pas les Communautés
autonomes assujetties a ces contraintes financiéres, ce qui semble avoir incité non seulement les
autorités régionales, mais auss les bailleurs de fonds a la prudence dans I'daboration de leurs
politiques financiéres, a moyen et along terme.

Méme s les chiffres ne sont pas trés transparents, il semble que les municipalités aient, eles ausd,
accumul é dimportants déficits au cours des quelques derniéres années, surtout a compter de 1986. Les
pressions qu'elles ont exercé sur I'Etat pour se voir accorder de nouvelles compétences et davantage de
moyens (la «deuxieme vague» de décentraisation dont on a parl€ tout al'heure), pourraient se traduire,
dans les années 90, par un gonflemert de leurs déficits, semblable a celui qu'ont connu les
Communautés autonomes dans les années 80.
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V. SOLIDARITE FINANCIERE ET INSTRUMENTS DE PEREQUATION

La réduction des disparités économiques séculaires entre les territoires dEspagne, tres différents ks
uns des autres, a condtitué un objectif difficile a atteindre pour tous le échelons d'administration, et ce
depuis au moins les années 30 (a I'époque des premiers programmes de transferts entre les bassins
hydrauliques) et plus particuliérement dans les années 60 et au début des années 70, avec les plans de
développement inspirés du modele francais. Plus récemment, depuis que I'objectif de la solidarité
régionale a été explicitement mentionné a l'article 2 de la Constitution espagnole, il est devenu un
leitmotiv de la politique générale du Gouvernement espagnol et du processus actuel de mise en place
dune administration régionde ou quas fédérae. Dans le cadre de ce puissant mouvement de
décentralisation fiscae et politique des années 80 et 90, les choses sont devenues plus complexes qu'a
I'époque des préceptes issus d'une planification technocratique. Les critéres de redistribution relatifs a
I'affectation des ressources par le biais de la «participation aux recettes de I'Etat» (la principae
ressource inconditionnelle provenant du gouvernement central) visaient, entre autres objectifs, a
contribuer & la solidarité régionale.

L e Fonds de compensation interterritorial (FCI) précité est également un autre instrument, plus orienté
celui-la sur la solidarité et institué par la Congtitution de 1978, puis développé dans la LOFCA et dans
une loi specifique en 1984.

Le FCI permet & I'Etat de consentir un certain nombre de transferts financiers en faveur d'abord des
Communautés autonomes et ensuite, des provinces (Article 158.2 de la Congtitution) pour le
financement de dépenses dinvestissement dans le domaine des infrastructures essentiellement, des
travaux publics, I'adduction d'eau, le logement rural, les transports et les communications. Méme s le
FCI avait a l'origine pour objectif de contribuer a la réduction des déeséquilibres de revenus et de
richesse entre les différentes régions espagnoles, son évolution plutét ambigué au cours des douze
dernieres années montre a quel point il peut ére difficile de nettre en oauvre des politiques de
solidarité interrégionale dans un Etat décentralisé. On peut distinguer au moins trois périodes:.

1) De 1983 &4 1986

Le FCI a contribué a la correction des déséquilibres interterritoriaux. Environ 70 % des fonds du FCI
ont été versés aux sept régions les moins développées du pays (Estrémadure, Andalousie, Cadtille-La
Manche, Galice, Cadtille-Ledn, Murcie et les iles Canarie) qui regroupent 45% de la population
espagnole et représentent 35% du revenu national. Les critéres de redistribution étaient liés au revenu
par habitant de chague région et aux variables d'émigration nette, ains qu'aux taux de chémage, ala
superficie et, dans certains cas, au caractere insulaire, des régions concernées.

2)  De1987 21989

Latendance au nivellement Sest inversée, et les sept régions les moins développées n'ont plus bénéficié
que de 65% des ressources du FCI, tandis que la part de certaines des régions les plus riches du pays a
considérablement progresseé. Ce fut le cas de la Catalogne et surtout du Pays basgue (qui, en 1989, a
recu plus par habitant que I'Andalousie, Cadtille-Ledn et Murcie). Ceci sexplique par I'ambiguité
méme du Fonds, a savoir que le FCI n'a pas servi uniquement & une redistribution régionale des
investissements publics, mais auss au financement des projets dinvestissement liés aux compétences
transférées aux administrations régionales et exclus du concept de «colt effectif». Par conséquent, le
FCl n'éait pas smplement un instrument de redistribution régionale, mais auss un moyen pour
certaines régions de jouer sur la suffisance du financement des projets dinvestissement. D'apres les
criteres de redigtribution, la répartition des fonds du FCI devait ére proportionnelle au niveau
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économique des régions, mais d'apres le critere de suffisance, ces mémes fonds pouvaient jouer en
faveur de ces régions habituellement les plus riches auxquelles I'Etat avait délégué le plus de services.
Autres raisons de cet effet pervers de la péréguation, la complexité méme de la formule de
redistribution et, plus particuliérement, I'importance considérable (20%) accordée aux variables de
migration nette et I'évolution des flux migratoires a l'intérieur de I'Espagne apres le deuxieme choc
pétrolier de 1979. En effet, tout au long des années 80, un grand nombre de travailleurs ayant émigré
en direction des régions riches d'Espagne ou ailleurs en Europe sont revenus dans leur région d'origine,
aors que, dans le méme temps, beaucoup de régions comme le Pays basque ont enregistré des taux
d'émigration nets a cause du déclin de lasidérurgie et de la construction navale.

3)  Del990

Pour résoudre ces différents problemes, il a été décidé en 1990 de remanier le FCI en profondeur, pour
en faire un instrument de péréquation plus efficace; premierement, le nombre de régions susceptibles
de bénéficier des fonds du FCI a été ramené de 17 a 9 seulement, celles dont le revenu moyen par
habitant était inférieur a 75% de la moyenne de la CE (les régions relevant de I'Objectif 1 des Fonds
sructurels de la CE, également réformés en 1989): Estrémadure, Andalousie, Cadtille-La Manche,
Gdice, Murcie, iles Canaries, Cagtille-Leon, Vaence et Asturies; deuxiémement, |'enveloppe totale du
nouveau FCI a été ramenée a 30% (et non 40%) de l'investissement du gouvernement central, corrigé
en fonction de la population de chaque région et de sa valeur goutée brute par habitant; troisiemement,
les criteres de redistribution ont été fixés en deux étapes. Les ressources du Fonds ont d'abord éé
réparties entre les neuf régions retenues afin que chacune dentre elles recoive le méme montant de
subventions par habitant; aprés quoi, des gjustements ont été faits entre ces régions eles-mémes pour
redistribuer les fonds des régions les plus riches aux régions les plus pauvres.

La nouvelle réglementation du FCl éait en conformité avec les Fonds structurels de la CE, en
particulier avec le Fonds européen de développement régional (FEDER) dont les régions espagnoles
ont largement bénéficié. Le tableau suivant, qui donne une récapitulation chiffrée des montants recus a
I'échelon interne (du FCI) ou externe (de la CE), montre I'amélioration des critéres de redistribution du
FCI. On peut comparer en effet les pourcentages consacrés aux régions les moins développées dans la
période 1984-1991 (58,5% dont 31% pour I'"Andalousie et 13% pour la Galice) avec ceux de 1992
(75,6% dont pres de 40% pour I'Andalousie et 17% pour la Galice). Les pourcentages relatifs aux cing
autres régions pauvres sont restés a peu pres les mémes (aux aentours de 24%), aors que la part des
régions les plus dével oppées a été ramenée a pres de 0% en 1992 (contre 18% entre 1984 et 1991). Sur
le méme tableau, on voit les pourcentages de fonds européens dont I'effet redistributif au cours de la
période 1984-1991 éait plus net que celui des fonds du FCI.
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Solidarité et péréquation financiere

FCI: % 1984-1991 % 1992 Fonds CE: % 1984-1991

CA moins développées 38,5 75,6 534
Estrémadure, Andalousie, Galice,
Cadtille-La Manche

Autres CA pauvres 235 244 33,7
Asturies, Vadence, Canaries,
Cadtille-Ledn, Murcie

CA riches 157 - 93
Baléares, Pays Basgue, Navarre,

Madrid, Catalogne

Autres CA 23 - 36
Aragon, Cantabrique, LaRioja

Total (en milliards de pesetas) 11355=100,0 100,0 583,5=100,0

Source: Données du ministére de I'Economie et des Finances.

VI. EQUITE ET EFFICACITE DU PROCESSUS DE DECENTRALISATION EN
ESPAGNE

Au terme de plus de quinze ans d'un processus de décentralisation plutét rapide, I'Espagne ne peut faire
gu'un bilan provisoire, essentiellement au plan général, de ce qu'ele a pu gagner ou perdre en matiére
d'équité et d'efficacité a l'occasion d'un tel processus historique. Le but, au chapitre de I'équité
territoriale, condste a assurer un développement socio-économique plus équilibré, en partie gréce aux
instruments de solidarité précités. Pour ce qui est de I'efficacité territoriale, il sagit d'inciter le secteur
public a adopter un comportement financier plus responsable, et ce a tous les échelons de
I'administration. L'équité et I'efficacité territoriales ont toutes deux pour effet de stimuler le secteur
privé et le développement de la société dans son ensemble. Certains aspects tres pertinents de ces
questions d'équité et d'efficacité font appel aux aspirations les plus profondes des sociétés libres, c'est-
a-dire dans le cas de I'Espagne aujourdhui, la consolidation des institutions politiques autonomes et la
promotion didentités cultuelles et de valeurs distinctes compatibles avec une intégration croissante a
I'Europe et a l'économie mondiae.

Pour ce qui est de la premiere question, celle de I'équité territoriale ou de la convergence des niveaux
de développement, de richesse, d'infrastructures et d'emplois dans les tres diverses régions espagnoles,
I'équilibre est encore précaire. D'apres les estimations de I'OCDE, des comparaisons en données
nominaes font éat d'une dispersion plus importante en 1990 qu'en 1985 et 1980. Etant donné que les
chiffres en valeur nominale sont trompeurs (les disparités interrégionaes de revenu réel moyen par
habitant, c'est-a-dire en parités de pouvoir d'achat, sont beaucoup moins importantes qu'en chiffres
nominaux), et les taux dinflation varient fortement d'une région a l'autre. 1l vaut mieux prendre les
parités de pouvoir d'achat (ppa) s 1'on veut pouvoir procéder a des comparaisons dans le temps. Aing,
s I'on prend les ppa, la dispersion des niveaux de revenu réel par habitant a baissé entre 1985 et 1990,
méme S les écarts entre régions riches et régions moins développées restent considérables. Comme le
montre en détail le tableau suivant, les régions de Madrid, de Navarre et de Catalogne ont nettement
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amélioré leur position relative au cours de la deuxieme moitié des années 80. D'autres CA riches,
comme le Pays basque et les régions voisines de la Rioja et de Cantabrique, ont enregistré une baisse
relative. Parmi les régions moins développées, ce sont les CA des iles Canaries, de Cadtille-La
Manche, de Murcie et dEstrémadure qui sen sont le mieux tirées entre 1985 et 1990, alors que I'on a
noté une tendance ala baisse en Galice, dans les CA des Asturies, de Vaence et de Cadtille-Leon. Les
deux dernieres communautés autonomes, I'’Andalousie et Aragon, ont enregistré une |égére progression
au cours de la méme période.

Niveaux relatifs de revenu par habitant
PIB réd par habitant (Espagne = 100)

1985* 1990* 1903**
CA les moins développées
Estrémadure 67,9 69,4 66,0
Anddousie 748 751 69,2
Galice 80,2 76,8 84,0
Cadlille-La Manche 785 834 795
Autres CA pauvres
Asturies 101,3 935 88,0
Vaence 100,0 A5 1036
Iles Canaries 89,9 101,1 99,1
Cadtille-Ledn 96,6 91,0 91,5
Murcie 91,7 98,2 81,3
CAriches
lles Baléares 121,6 121,9 1421
Pays Basgue 1210 1120 108,0
Navarre 1176 1225 1164
Madrid 114,6 1213 129,8
Catalogne 110,2 112,7 126,9
Autres CA
Aragén 109,7 1113 107,6
Cantabrique 97,6 96,5 921
LaRiga 121,3 107,3 110,7

* Le PIB réel par habitant correspond au PIB nominal corrigé par lesindices de prix régionaux.

Source: Estimation del'OCDE, avec données du ministére de I'Economie et des Finances.

** Série non homogene par rapport aux deux autres colonnes.
Source: Estimations et données FIES.
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Les résultats pour les années suivantes, de 1991 a 1993, sont beaucoup plus largement subi le
contrecoup de la tendance générde a la dépression de I'économie mondiale que celui des politiques
mises en oawvre a I'échelon interne. Ainsi, la derniére colonne du tableau ne figure ¢i qu'a titre
indicatif, puisgu'elle ne présente aucune homogenéité avec les deux autres. D'apres les estimations de
la Fondation FIES, au cours de cette période de trois ans, on a constaté une plus grande homogénéité
de I'évolution des PIB régionaux, mais plusieurs particularités sont a remarquer:

. Les CA de I'arc méditerranéen, avec un potentiel plus important de dével oppement économique
du territoire espagnol, ont enregistré une croissance inférieure a la moyenne nationae (0,7%),
notamment la Catalogne.

. Une autre région vaste, celle la vallée de I'Ebre, a connu une évolution satisfaisante en Navarre
et dansla Rioja (0,9%), mais une croissance nettement plus faible en Aragén (0,5%).

. Les régions de la cote de Cantabrique ont affiché des taux de croissance en baisse, en-dessous
de la moyenne nationale, avec des taux stables dans les Asturies et plus faibles en Cantabrique
et dans e Pays basgue. La Galice a enregistré un taux annuel de croissance de 1,2%, ce qui fait
ddle I'une les régions les moins touchées par la crise économique générale.

. Les deux groupes diles ont bénéficié de la reprise du tourisme, avec une forte croissance pour
les Baléares (2%) et un taux plus modéré pour les lles Canaries (1,3%).

. La croissance de I'Andalousie n'a été que de 0,5%. Ainsi, malgré des investissements publics et
des transferts considérables a la suite des événements de 1992, on peut se demander Sil est
vraiment possible de transformer les structures d'une soci été en développement.

. Enfin, la récesson gu'a connue la région de Madrid appelle une anadyse beaucoup plus
gpprofondie. La déocalisation des industries et la forte baisse du niveau des investissements
étrangers sont peut-é&re al'origine delacrise.

La deuxieme question évoquée plus haut, celle de l'efficacité territoridle du processus de
décentralisation espagnole concerne la nécessité, pour toutes les administrations publiques, daméliorer
trés nettement I'efficacité de leur propre secteur et de réduire leurs déficits, pas seulement en raisondes
criteres de convergence fixés par I'UE pour la future UEM, mais auss pour des raisons de discipline
financiére interne. La croissance extrémement rapide de la part des dépenses des CA (et de celle que
vont probablement connaitre bient6t les dépenses des CL) dans I'ensemble des dépenses publiques doit
saccompagner de réductions a |'échelle du secteur public tout entier, ains que d'un renforcement de
I'efficacité des dépenses atous les niveaux de I'administration.
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Comme il a dé§a été mentionné, le transfert de compétences entre le gouvernement central et les CA
sest traduit par une forte progresson du nombre des fonctionnaires locaux, sans que I'on enregistre
dans le méme temps une baisse correspondante des effectifs employés au niveau de I'Etat central. On
pourrait dire que les sommes investies par les administrations régionales dans des projets non
prioritaires représentent le prix a payer quand on a affaire a des administrations régionales plutét
inexpérimentées et ayant aleur disposition des sommes d'argent relativement importantes.

Par conséquent, |'absence de contraintes financieres et de regles normalisées en matiére de maitrise des
dépenses sest inévitablement accompagnée d'une dangereuse € évation des niveaux d'endettement, qui
pourrait représenter un fardeau non négligeable, a moyen ou along terme.

Au chapitre des recettes, les administrations régionales et locales ont toujours rechigné a recourir au
pouvoir autonome d'imposition qui est le leur, et elles ont eu plutbt tendance a compter un peu trop sur
I'Etat. C'est la raison pour laguelle on a assisté a une améioration de I'efficacité du processus de
collecte des impdts cédés par I'Etat: entre 1986 et 1990, les recettes tirées de ces impéts, fixés et percus
par les CA, ont progresse de pres d'un cinquieme par rapport a ce qu'elles étaient quand elles éaient
gérées directement par le gouvernement central. L'augmentation des recettes tirées des impdts de
transaction et des droits de succession, également administrés au niveau régiona, da peut-étre alaforte
progression des prix de I'immobilier au cours de la deuxiéme moitié des années 80.

En résumé, I'augmentation des recettes tirées non seulement des imp6ts cédes, mais auss de la
«participation aux recettes de I'Etat» permet de penser que les administrations régionaes ont fait un
effort pour gérer ces impdts de fagon auss efficace que possible. Quoi qu'il en soit, I'effort fiscal varie
considérablement d'une CA a l'autre, di au mangue de coordination et de I'absence de regles de
normalisation. Avec des regles communes en matiére dimposition et avec l'aide des directives
européennes, on pourrait aujourd’hui procéder en Espagne a un exercice général daméioration des
recettes locales. |l sagit-1a d'une tache plus facile a accomplir que de sattaquer aux dépenses, ou les
différences sont de plus en plus marquées. Les dispositions financieres applicables a la période 1992-
1996, traitées dans les pages suivantes, éaient donc plus que nécessaires. Elles visent a amdiorer la
coordination a tous les niveaux d'administration, pas uniquement entre le centre et les régions, mais
auss entre les régions elles-mémes, ains qu'avec les administrations locales.

VIl. CONSIDERATIONSFINALES: PRINCIPAUX EVENEMENTSA VENIR

La meilleure facon de connaitre I'opinion des différents pouvoirs (central, régionaux et locaux)
intéressés par le processus de décentralisation en Espagne, ains que d'avoir une évaluation globae de
la situation et des tendances générales, consiste a passer en revue par ordre chronologique les
principaux événements survenus au cours des quatre derniéres années, depuis 1992 jusqu'a nos jours.
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Ces événements récents ont eu et vont continuer de revétir énormément d'importance tout au long de la
deuxieme moitié des années 90. Comme dans le reste de ce rapport, I'accent a é&é mis sur les
conséquences financieres de I'évolution politique, éant donné qu'une démarche strictement normative
peut permettre d'éviter les difficultés et les rigidités de la mise en oauvre sur le terrain des négociations
ingtitutionnelles et des accords juridiques. Par ailleurs, s 1'on a accordé davantage d'attention aux CA
quaux CL, c'est pour deux raisons. Tout d'abord, elles sont effectivement plus importantes et ensuite,
les affaires régionales sont plus transparentes et ont fait I'objet d'un plus grand nombre d'analyse que
les affaires locales. A I'avenir il y aura probablement des débats auss importants et auss nombreux sur
les collectivités locales que ceux dont les Communautés autonomes font |'objet aujourd'hui.

1 L'Accord de financement régional 1992-1996 (20 janvier 1992)

Cet accord a éé conclu dans le cadre d'une institution gouvernementale qui vraisemblablement va
bientét prendre de plus en plus d'importance, le Conseil de politique fiscale & financiére (Consgjo de
Politica Fiscal y Financiera, CPFF), composé du ministre de I'Economie et des Finances et de ses
homologues dans les CA. L'accord entre les autorités financieres centrale et régionaes portait plus
particulierement sur deux aspects: la consolidation fiscale aux deux niveaux et I'améioration de la
coordination.

Pour assurer une certaine discipline financiere au niveau régiona, un accord a éé conclu sur un
scénario de consolidation budgétaire, relatif aux objectifs de convergence. Il prévoit une diminution
progressive du déficit cumulé de 1,4% du PIB en 1991 a 0,2% en 1996; des augmentations des
dépenses régionales limitées a 8 ou 9%, environ moitié moins qu'en 1992, avec une nette décélération
sur tous les postes de dépenses; un quasi-gel des recrutements et de |'augmentation des bas sdlaires; une
forte réduction des projets dinvestissement, etc.

Pour ce qui est de I'andioration de la coordination, les CA devront présenter chague année un
échéancier du service de la dette et des plans de financement; le CPFF doit se réunir tous les six mois
pour faire le point de la situation, recevoir toutes les informations et données régionaes pertinentes,
veérifier le respect des objectifs annuels fixés dans le cadre des scénarios de consolidation des budgets
régionaux et proposer des méthodes susceptibles de permettre de corriger les dérives éventuelle; du
cOté des recettes, avant de présenter des projets de loi sur les impots cédés, I'Etat doit informer le CPFF
des effets possibles sur chaque région avec, s possible, des estimations quantitatives al'appui.

2. Laloi sur letransfert de compétences a certaines CA (23 décembre 1992)
Le 28 février 1992, I'Etat et les deux principaux partis politiques nationaux, le PSOE et le PP, ont

convenu de réduire les différences de compétences entre les deux catégories de CA, celles dites de
«premiere vitesse» (article 151 de la Congtitution) et celles dites de «deuxiéme vitesse» (article 143).
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Cet accord, entré en vigueur alafin de 1992 dispose que les CA relevant de l'article 143 se verront
attribuer les compétences suivantes déja octroyées aux autres CA: I'enseignement universitaire et non
universitaire; l'aide sociae; tribunaux de justice; certaines autres compétences mineures sur la
réglementation du travail, les coopératives, lI'ade a I'emploi, les fondations, I'agriculture et
I'alimentation, les travaux publics, les foires et salons internationaux, etc. Suite a l'adoption de cette loi,
les seules compétences qui restent exclusivement du ressort des CA relevant de I'article 151 sont les
services de santé (INSALUD), les établissements pénitentiaires et |a police autonome.

Telle était la situation sur le plan juridique, mais dans larédité, les choses étaient tout autres. Trois ans
apres |'adoption de la loi, tres peu de compétences avaient fait I'objet de négociations, et seules
quelques rares CA sen étaient vu attribuer de nouvelles, plus précisément, la gestion de I'enseignement
universitaire pour I'Estrémadure, la protection sociale pour la Egion de Murcie et quelques autres
compétences mineures pour plusieurs régions.

3. Le Protocole entrela FEMP et le ministére de I'Economie et des Finances (1% ao(it 1994)

L a Fédération espagnole des municipalités et des provinces (FEMP) a souscrit un protocole dintention
avec les autorités économiques centrales sur la participation des collectivités locaes aux recettes de
I'Etat pour le quinquennat 1994-1998. Ce protocole devrait notamment contribuer a renforcer les
finances locales, gréce a un accroissement de 8,4% de la participation aux recettes de I'Etat, aind qu'a
la création de deux fonds d'investissements structurels, 1'un dimenté par les fonds structurels de la CE
et le Fonds de cohésion et |'autre qui complétera les programmes locaux de coopération économique du
ministere des Administrations publiques. Ce protocole a dgja été intégré au budget général de I'Etat
pour 1995, ains qu'a d'autres instruments juridiques).

4. L'é&ude sur les modes de financement des CA et leursdifficultés

En octobre 1993, un groupe de travail du CPFF a chargé un comité d'experts de réaliser une éude sur
la situation actuelle et sur les problemes des finances locales dans le cadre du processus de
décentralisation espagnol. Publiée en mars 1995, cette étude fait & présent I'objet de discussions au sein
de nombreuses enceintes, et servira de base de discussion sur les prochaines réformes du financement
des CA et sur la nécessité d'une meilleure coordination entre le centre et les régions. Malheureusement,
cette &ude n'aborde pas les problemes et les aspirations des collectivités locales.
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5. L es prochains événementsinstitutionnels

Quelques autres événements importants devraient se produire prochainement. Avec le rget du budget
genéral de I'Etat 1996 par tous les partis de I'opposition espagnole, des élections générales ont été
annoncées pour 1996. Apres quoi, des négociations devront vraisemblablement étre entamées au sein
du CPFF pour revair le systéme de financement des CA pour la période 1997-2000. En outre, en 1996,
une conférence intergouvernementale aura lieu pour évaluer |'action des régions et des municipalités
espagnoles au sein du Comité des régions de I'UE. Dernier point, mais non des moindres, la pression
exercée par la FEMP pour obtenir un renforcement des compétences déléguées aux CL va
probablement se traduire par la reconnaissance au parlement de la nécessité d'un «Pacte local» visant &
définir les compétences locales propres et celles déléguées par d'autres échelons d'adminigtration. |1

sensuivra une deuxieme vague de décentralisations, cette fois essentiellement entre les CA et lesCL, et
plus particulierement les municipalités, ce qui permettra la formulation de meilleures politiques locales
dans plusieurs domaines comme la sécurité publique, les services sociaux, I'emploi, I'éducation,

I'urbanisme, etc.
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SUEDE

l. CADRE DE REFERENCE

On dit souvent que la Suede est un pays homogéne et unitaire au niveau social, culturel et politique.
Les caractéristiques propres au modéle scandinave sont un gouvernement nationa fort et un niveau
élevé d'intégration territoriale. D'ou I'émergence d'une administration d'Etat largement indépendante de
I'église. Plus récemment, le cadre ingtitutionnel en place a ouvert la voie au développement d'une
structure professionnalisée chargée de la fourniture des services.! Les municipalités se sont créées sur
la base des anciennes paroisses ecclésiagtiques. Ces collectivités autonomes ont des lors pris leurs
décisions elles-mémes et non plus en qualité d'agents du gouvernemert centrd.

Nature du systeme

Le systeme dorganisation territoridle et un systeme a double niveau. |l existe en Suéde trois
principaux niveaux politico-administratifs d'administration territoriale audessus du gouvernement
centra, a savoir I'administration d'Etat des comtés (lanstyrelse), les consells des comtés (landsting) et
les municipalités kommuner). On considere habituellement ces deux derniers niveaux comme les
instruments de I'autonomie locale et il est approprié de considérer I'administration d'Etat des comtés qui
est partie de I'administration de I'Etat comme étant différent des conseils des comtés qui sont nommes
par une assemblée dlue. Des lors, I'on peut dire que le systeme suédois est a deux niveaux: d'une part le
niveau central, et d'autre part le niveau local, autonome, Iui-méme congtitué de deux strates. Pour
préciser davantage la relation entre les services des collectivités locales et le niveau intermédiaire, il
convient de décrire plus en détail les caractéristiques du systeme suédois. Il existe actuellement une
vive controverse quant aux fonctions du niveau intermédiaire et aux relaions de ce niveau avec les
deux autres strates de gouvernement.

Le systéme suédois n'est ni directement hiérarchique ni vraiment double.? La premiére de ces deux
formules est prédominante dans la plupart des pays d'Europe occidentale. Elle est notamment trés
présente en France. La seconde est prédominante en Grande-Bretagne. Dans le modéle britannique, les
niveaux central et loca sont censés fonctionner de maniére tout a fait indépendante I'un de l'autre. |1 est
possible de faire appel aux tribunaux en cas de litige. Les pouvoirs publics locaux peuvent faire I'objet
d'une supervision ponctuelle par les services de I'administration centrale. Les pays scandinaves ont tous
pour point commun un usage intensf des commissions administratives, et sont en ce sens proches du
modele britannique. Mais contrairement a ce qui se passe dans ce dernier modéle, |'autonomie des
pouvoirs publics locaux est officiellement reconnue dans la Constitution et des compétences générales

1 Bennet, R.J. (1993), Systémes européens de gouvernement local, Local Government in the New Europe, Londres:
Belhaven Press.

2  Onl'aquaifié de systeme hiérarchique réparti car il est basé alafois sur les principes de la hiérarchie directe et sur
ceux des systémes doubles. Bennet, R.J. (1993), Systémes européens de gouvernement local, dans Bennet, R.J., Local
government in the New Europe, Londres: Belhaven Press.
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leur ont éé attribuées.’ Ce systéme est différent du systéme double en ce sens quil existe un
gouvernement provincia (Landshovding) qui préside le Consell de I'administration d'Etat qui consiste
en partie en des représentants des conseils du comté. Ce conseil coordonne et supervise la planification
stratégique, dans laquelle il joue un réle majeur. 1l sert également de tribunal de premiére instance pour
les plaintes officielles déposées par |es citoyens contre les décisions municipal es (kommunal besvér).

Bien que les gouverneurs de province jouent un role important en Scandinavie (en Suéde,
Landshovding), leur réle ne peut pas étre comparé, par exemple a ceui du préfet francais. 1ls sont
nommeés par le gouvernement central, mais contrairement a ce qui se passe dans le systéme
hiérarchique direct les possibilités dintervention sont limitées. Les différentes localités disposent de
leur propre consell et les collectivités locales bénéficient d'une autonomie considérable. Sur ce point le
systeme suédois ressembl e davantage au systéme doubl e britannique.

Aucune réforme régionae majeure n'a toutefois encore eu lieu en Suede. Bien au contraire, les liens
entre les autorités centrales et les pouvoirs publics locaux ont encore été renforcés. Il n'est donc guére
surprenant que la régionalisation ait eu lieu au niveau local, aors que le niveau intermédiaire, encore
appelé méso niveau, a pour |'essentiel conservé saforme premiere.

Higtorique

En Suéde, I'autonomie locae est profondément enracinée dans I'histoire du pays. Sa reconnaissance
officielle et les responsabilités qui sont les siennes aujourd'hui Sappuient sur une longue tradition
démocratique demeurée en grande partie intacte. Contrairement a la majorité des autres pays d'Europe
occidentale, la Suede accordait a ses paysans des droits personnels, économiques et politiques
extrémement étendus, et elle les afait participer trés tot aux délibérations des assemblées provinciales.
Les paysans, le roi et le Consell étaient liés par des obligations mutuelles, ce qui a permis dinstaurer
entre eux une coexistence relativement pacifique. La Congtitution de 1809 a transformé la Suede en
démocratie condtitutionnelle en limitant les pouvoirs politiques du roi. Depuis 1975, le roi, bien
gu'encore chef de I'Etat, ne jouit plus de pouvoirs politiques. Suite al'introduction du parlementarisme
comme principe directeur pour la formation du gouvernement (vers 1917), la Suede a é&é une
démocratie parlementaire stable, et ce auss bien dans la pratique qu'au niveau des principes.

1 L'aticle premier de la Constitution stipule: «En Suede, les autorités tiennent toutes leur pouvoir du peuple. La
démocrati e suédoise est fondée sur laliberté d'opinion, sur le suffrage universel et sur le méme droit de vote pour tous. Elle
sexerce sur la base de la représentation parlementaire et de I'autonomie locale. (italiques de I'auteur). Les autorités
exercent leur pouvoair dans le cadre de lalégislation en vigueur.»
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L'autonomie locale sest d'abord traduite par la prise de la responsabilité de I'aide sociale, puis par celle
des soins aux nécessiteux, et enfin par cele de I'enseignement maternel et primaire. Les pouvoirs
publics locaux, dans les paroisses (Ies socken), ont ensuite été si dynamiques qu'ils ont été chargés d'un
trés grand nombre de fonctions aux dix-huitiéme et dix-neuvieme siécles. Il n'est pas exagéré de
considérer les paroisses et les premieres formes de landsting, dont I'origine remonte au Moyen-&ge —
comme |'épine dorsde des collectivités locaes suédoises. Des les années 1760, les assemblées
provinciales avaient dé§ja obtenu des responsabilités en matiere de services publics.

En 1862, les ordonnances relatives aux pouvoirs publics locaux ont créé 2 500 municipalités et conseils
provinciaux et municipaux autonomes. La légidation n'éait pas |la méme pour les municipalités rurales
et les arrondissements urbains. Les premiéres coincidaient avec les anciennes paroisses.! Les
collectivités locales ont dors recu le droit de décider des questions concernant leur territoire et de lever
leurs propres impots.

Apres |'abolition des municipalités ruraes et des arrondissements urbains, d'autres collectivités locales,
les mémes pour tout le pays, ont ée ingtituées en 1971. Il existe a présent deux niveaux de
gouvernement local, spécifiquement inscrits dans la Congtitution par la Loi fondamentale de 1974: les
municipdités et les conseils de comtés. Ils ont la liberté de prendre les mesures quils considérent
comme les plus appropriées, mais ces mesures peuvent étre rapportées lorsqu'un résident local qui les
conteste obtient gain de cause devant un tribuna. L'Etat fournit des consells aux pouvoirs publics
locaux et les supervise au moyen d'un certain nombre d'ordonnances et de réglementations, et il vérifie
la légalité de leurs décisions par l'intermédiaire de la Cour dappd et de la Cour supréme
administratives?. Les collectivités locales ont une autonomie considérable par rapport au gouvernement
central.

Les deux types de collectivités locales (municipaités et comtés) ont le droit de décider du taux de
l'impdt local sur le revenu.® Un autre indice du degré d'autonomie des collectivités locales en Suéde est
leur droit d'éire leurs assembl ées tous les quatre ans. De plus, les dispositions de laloi de 1977 relative
aux collectivités locales prévoient que les conseils locaux «sont responsables de leurs propres affairess.

Lesrdationsentrel'Etat et les acteur s locaux

Par rapport a ce que I'on constate dans les autres pays européens, le niveau sous-nationa le plus
important en Suéde est sans conteste le niveau loca plutét que le niveau régiona. Le niveau
intermédiaire apparait nettement plus faible tant en termes d'attention populaire gu'en termes de
fonctions. Les conseils de comtés sont responsables d'un nombre limité de questions. Leurs activités se
concentrent essentiellement sur les soins de santé et les soins médicaux, et dans une moindre mesure
sur I'enseignement et le développement régional. L'aide sociale, le logement, I'éducation et la fourniture
étendue de services font partie des responsabilités des municipalités. Les municipalités comptent pour
environ les deux-tiers des dépenses totales des collectivités locales, et les comtés pour letiers.

1 Lesparoissesexistent encore: danslastructure del'église nationale, la paroisse est I'entité la plus petite.
2  Voir Haggroth, S. (1993), Les collectivitéslocales en Suede: traditions et réformes, Stockholm: Institut suédois.
3 Constitution de la Suéde, Principes de base de la Constitution, Chapitre 1, article 7.
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Au niveau intermédiaire, les collectivités territoriales (ansstyrelse) sont délimitées par les mémes
frontiéres que celles! des conseils de comtés. En fait, les origines des collectivités territoriales sont
beaucoup plus anciennes que celle des comtés actuels. Leur délimitation géographique, par exemple,
nest en rédité guere différente de celle des frontieres tracées lors de la premiere réforme
constitutionnelle, en 16342 Les autres réformes venues sappliquer ultérieurement aux collectivités
territoriaes leur ont octroyé le statut d'une administration centrale royale.

Leurs frontiéres reflétent les divisions territoriales de cette époque (les landskap), mais eles ne leur
correspondent pas. En effet, les divisions territoriales traditionnelles du pays, les landskap, étaient d§a
privées de toutes fonctions administratives des 1718 environ. Mais elles n'ont jamais vraiment perdu de
leur importance pour ce qui est de I'identité régionale. Dans les années 1950 et 1970, plusieurs rapports
de commission du gouvernement central ont sérieusement envisagé la possibilité de renforcer les
pouvoirs au niveau intermédiaire. Mais en fin de compte cela n'a pas débouché sur de bien grands
changements. Les vingt-quatre comtés ont tous survécu au 20° siécle avec seulement un petit nombre
de modifications de frontieres.

Le modéle de consensus qui a caractérisé la démocratie suédoise en tout cas depuis la Seconde guerre
mondiale a conduit aux relations généralement cordiales qu'entretiennent le gouvernement central et les
collectivités locales. Ceci se refléte également dans le réle de médiation des deux associations qui
regroupent les collectivités locales suédoises, I'ASCL (Association suédoise des collectivités locales) et
la FCC (Fédération des Consells de Comtés). Elles sont consultées par le gouvernement central sur
presgue toutes les questions concernant les pouvoirs publics locaux. Cette relation les place dans une
position relativement forte vis-a-vis de l'administration de I'Etat.

L'Etat a rarement fait usage de ses pouvoirs directs en période d'expansion économique pour interférer
dans le gouvernement local. Il I'a cependant fait récemment afin de réaliser des importantes coupes
budgétaires dans tout le secteur public. Au début des années 1980, |es dépenses des collectivités locaes
continuaient a augmenter rapidement, et ce méme aprés que celles du gouvernement central aient
commence a raentir. La capacité des collectivités locales a trouver des recettes a alors éé renforcée.
L'expansion des services a donné une plus grande liberté daction a ces collectivités dans leur
gpplication en raison de I'utilisation accrue des lois-cadre qui leur ont donné une meilleure possibilité
déablir leurs priorités. Cette évolution a é&é judtifiée par I'argument selon lequel le gouvernement
centra avait imposé des dépenses tres élevées aux collectivités locaes, et notamment aux
municipalités. Le gel sans précédent des augmentations d'imp0ts intervenu en 1991 était une mesure
extraordinaire visant a stopper net tout nouvel accroissement des dépenses. |l est alors apparu que le
surcroit de liberté accordé aux pouvoirs publics locaux n'avait pas contribué a la réduction de leurs
dépenses.

1 A l'exception de Goteborg et Malmé, qui par la population sont les deuxieme et troisiéme villes de Suéde, et del'lle
du Gotland. Ces municipalités ont en plus, en effet, les mémes droits que les comtés.

2  Plusprécisément par la premiéere Constitution, celle de 1634.
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. RAPPORTSENTRE LESDIFFERENTS NIVEAUX DE GOUVERNEMENT
L es comtés en tant que circonscriptions administr atives

Il est normal de percevoir les régions administratives de I'Etat comme les tout premiers représentants
du gouvernement central au niveau sous-national. Le comté, en tant que région administrative de I'Etat,
est directement subordonné au gouvernement central, et plus précisément au ministere de I'Intérieur; il
atraditionnellement des fonctions de supervision et de contréle des collectivités locales et des conseils
de comtés. Les vingt-quatre administrations d'Etat des comtés ont éé le bras administratif du
gouvernement central. lls sont responsables de I'administration des services fournis par le
gouvernement central. La supervision des municipalités et des conseils de comtés a toujours été I'une
de leurs principales téches. Les réformes de |'organi sation territoriale intervenues dans les années 1960
et 1970 ont fortement mis I'accent sur la fonction de planification de I'administration d'Etat des comteés.
Récemment sa bnction de contrble a progressvement pris la forme de lois-cadre, légidation et
développement, ains que la mise en oauvre des stratégies de planification. La conséguence a éé
beaucoup moins dinterférence dans les décisions individuelles.

Les fonctions des administrations d'Etats des comtés comprennent |'adoption des plans d'aménagement
des gites, la préservation de la nature et des ressources en eau, la protection de I'environnement, la
protection de la santé, I'aide socide, la défense civile et |la planification des infrastructures. 1ls sont
également responsables de I'éat civil. Chaque comté dispose de commissions d'experts chargées de
secteurs specifiques. Cette expertise constitue une forme de capital humain qui est en fait I'une de leurs
ressources les plus appréciables.

L'administration d'Etat des comtés joue un role de coordination, notamment dans les domaines ou les
ressources ou les connaissances spécialisées sont insuffisantes au niveau local. L'accent a de plus en
plus souvent éé placé sur ses fonctions de planification générale, qui consistent a regrouper et a
coordonner les politiques régionales et la planification sectorielle en collaboration avec les collectivités
locales. Les comtés ont également joué un réle grandissant en tant que porte-parole, au détriment, selon
certains observateurs, de leur réle de représentants régionaux de I'Etat. Au lieu de se considérer comme
des représentants de I'administration centrale de I'Etat chargés d'imposer la discipline au niveau local,
ils ont de plus en plus é&é percus comme un intermédiaire pour les collectivités locales souhaitant
exercer une influence sur la prise de décision au niveau central.

Ce réle a double tranchant de I'administration d'Etat des comtés a é&é une source fréquente de
controverses. La réforme de 1971 a été le résultat d'une trés forte demande pour une plus grande
influence politique, de nombreux milieux exigeant que les éus nommés par les conseils de comtés
disposent d'un siege au consell de I'administration d'Etat de leur comté. Il n'y a pas eu de réforme
majeure mais une sorte de compromis un peu décousu. Le conseil de I'administration d'Etat du comté a
€été réorganisé de maniére hybride en terme de partage du pouvoir. Les représentants des conseils de
comté ont quatorze siéges au Conseil. ! I1s sont dus pour quatre ans?, alors que le président du consail,

1 Dansdeux cas, il sagit de représentants de villesindépendantes du comté concerné.

2  Cette période de quatre ans a été instituée lors des élections de 1994.
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le gouverneur du comté (anshovning) est nomme directement par le gouvernement central pour un
mandat de six ans. Les consells de I'administration d'Etat des comtés doivent ains rendre compte a la
fois au gouvernement central et au comté lui- méme.

L 'autonomie locale dansles municipalités et les comtés

Les activités des comtés se sont accrues de maniere significative en termes de ressources budgétaires,
mais elles sont restées d'une portée limitée. Leur téche principale est la fourniture des services de soins
de santé et de soins médicaux, qui représentent au total environ les quatre-cinquieémes de leurs
dépenses. Contrairement aux conseils de I'administration d'Etat des comtés, les consells de comtés
élisent leur propre bureau, bien que les services fournis par les comtés soient connus et que les
éections aient lieu tous les quatre ans, les membres des conseils de comtés ne sont, eux, pas trés
connus du grand public.. Ils brmaient auparavant la base de recrutement pour les élections a la
premiére chambre du parlement national (1867-1970). Ce systéme a été aboli en 1971 avec laréforme
unicamérale du Parlement nationa suédois (le Riksdag). Depuis, il n'y a plus de lien direct entre la
représentation «régionae» et la représentation nationale, sauf le fait que les élections ont lieu a la
méme date.

Un débat auss animé que celui qui avait eu lieu avant I'adoption de la réforme hybride des conseils de
I'administration d'Etat des comtés a repris au début des années 1990. Mais il sest avéré auss difficile
quil l'avait déja été al'époque de redécouper les frontiéres géographiques des comtés. Il n'a pas été tres
asé de renforcer le niveau intermédiaire de gouvernement en instaurant par exemple une plus forte
représentation politique. L'obtention d'une plus grande ouverture démocratique au niveau des comtés
gréce a la création de parlements régionaux et a l'intégration compléte de I'administration régionae
sous l'autorité d'une indtitution politique donnent encore lieu a de multiples controverses. Les élus
politiques des consells de comtés exigent a nouveau de pouvoir jouer un plus grand réle dans plusieurs
domaines de décision palitiques, notamment les infrastructures, I'enseignement, la planification de
I'environnement, le développement régiona et la culture. L'un de leurs arguments est que les conseils
de comtés sont |e seul organisme de niveau intermédiaire, avec une assemblée due.

Les municipaités ont le monopole des décisions prises au niveau «sous-national» en matiere de
planification urbaine et rurae, de logement, d'équipements collectifs et d'aide sociale. De méme que le
consell de comté, le conseil municipal (fullmaktige) est directement du et nomme toutes ses
commissions proportionnellement a l'importance de la représentation des partis sans aucune
interférence des autres niveaux de gouvernement. Les commissions ou les conseils exercent |'essentiel
du pouvoir. Dans la plupart des cas, dles disposent d'un secrétariat ou d'un bureau.
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L esréformes des municipalités

En 1952, le nombre total des municipalités est passé de 2 500 &1 006. En 1974, ce chiffre avait encore
diminué, et n'éait plus que de 278. Au début, les fusions étaient le fait des municipalités elles-mémes
qui en prenaient volontairement I'initiative. Pour accélérer le processus, il a fallu rendre les fusions
obligatoires.

En conséquence, les municipalités sont devenues plus grandes a tous les égards. géographiquement,
démographiquement, en volume budgétaire, en nombre d'employés, etc. La raison principale pour
I'augmentation de taille des communes a éé I'expansion rapide de I'Etat protecteur, et notamment la
demande accrue dans le secteur socia. Au milieu des années 40, il a été décidé que la taille et les
fonctions des entités locales devaient étre régjustées de maniéere a ce que les services publics puissent
continuer a étre fournis efficacement. Les fusions ont entrainé une diminution considérable du nombre
des municipalités, notamment a partir des années 50. Elles reflétaient la nécessité «d'une répartition
plus rationnelle».*

Ce n'éait dors que le début de ce qui dlat sans doute devenir la réforme structurele la plus
«scientifique» d'Europe occidentale.? Une deuxiéme vague de fusions a eu lieu dans les années 60. Elle
était due aux mémes facteurs que les réformes antérieure. Cependant, elle Sest caractérisée par une
régionaisation qui, ele, éait uniquement due a I'ampleur des changements. Il est incontestable que la
réorganisation territoride a été liée a l'instauration d'un systéme de planification plus important au
niveau des collectivités locales. Cependant, ce processus de régionalisation était de nature directive car
aucun mouvement régionaliste n'a éé al'origine d'un tel redécoupage des municipalités.

Les réformes intervenues en 1962 ont été basées sur le principe seon lequel chague municipaité
devrait condtituer une entité géographique cohérente, avec des limites définies en fonction des
frontiéres régionales naturelles et de différents facteurs liés a I'activité des habitants, dont I'un, les
déplacements pendulaires pour se rendre au travail, a éé déterminant pour la définition des régions
fonctionnelles. La majeure partie des travaux ayant permis de déterminer la taille des régions a été le
fait de planificateurs et de géographes qui ont cherché & positionner les nouvelles régions autour de
centres de croissance. Ces derniers sont percus comme ééments fondamentaux d'un développement
équilibré de I'économie et de I'emploi, susceptibles de créer un «effet boule de neige».

En 1974, apres I'achévement des réformes, cette tendance a un élargissement des entités locales a pris
fin.

1 SOU 1945:38, Riktlinjer for en revision av riketsindelningar i borgerliga primarkommuner, p.7.

2  Kjellberg, F. (1988), Les collectivités locales et I'Etat protecteur: Réorganisation en Scandinavie, The Dynamics of
Institutional Change: Local Government Reorganization in Western Democraties, Londres: SAGE.
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En fait, récemment, le nombre de municipalités a augmenté |égérement. Actuellement, il existe 286
municipalités. Ceci est di au désir des municipalités de se séparer des entités plus grandes. Les
politiciens locaux et les citoyens reprochent le fait que les municipalités aient éé englouties par les
entités plus grandes et que leur identité socide et culturelle a éé en danger d'écrasement.
Apparemment, les fusions ont eu lieu dans tenir suffisamment compte de la diversité des identités
culturelles des habitants concernés. Il arrive que les morcellement d'une municipalité soit décidé par
référendum populaire.

Cette tendance se manifeste auss par |es tentatives actuelles de décentralisation de certains services au
niveal sous-communal par la création de structures consultatives telles que les conseils de voisinage
institués entre 1980 et 1993. Le principal objectif de ces expérimentations est |a nécessité de renforcer
la participation des citoyens. Ains des efforts ont éé faits afin de combiner les avantages des grandes
et des petites structures.

Les fusions ont parfois donné lieu a des différends quant a la localité que I'on devait choisir comme
centre. Ce choix est important car ce sont les centres qui sont censes fournir les principaux services
dans une région. Le but &ait de faire en sorte que les régions soient «fonctionnellement liées les unes
aux autres»’ et ainsi une meilleure correspondance entre les divisions administratives et les «régions
spontanées» engendrées par les différentes interactions, par la mobilité et par I'urbanisation.

Le principe de base sdon lequel les municipdités devaient avoir une taille minimum a revétu une
grande importance pour les décideurs. A cette époque, I'on considérait par exemple quiil falait, pour
chaque établissement d'enseignement secondaire, une population de base de 6 500 & 7 500 habitants;
pour des services sociaux, 5 000 a6 000 habitants; pour une administration sanitaire, de 8 000 & 10 000
habitants et pour un service de I'emploi, de 7 000 a 8 000 habitants. L'un des arguments avances par les
géographes favorables aux fusions éait que les grandes villes avaient déja éabli des liens fonctionnels
par des déplacements pendulaires pouvant aller jusqu'a 30 ou 40 kilométres® pour se rendre au coaur
des municipaités ot se trouvait le centre administratif>. Le développement des services publics dans

les centres n'a donc fait que confirmer un processus déja bien entamé.

L e principe de base était que des entités cohérentes au niveau économique, social, culturel ou de toute
autre interaction formaient des régions naturelles. |l a été argumenté (sinon dit) que linteraction socio-
économique conduit a I'émergence de systemes régionaux fonctionnels qui créent des liens de
dépendance mutuelle entre le centre et les zones environnantes.

Ce sont les mémes arguments qui ont éé utilisés dans les propositions de redécoupage des comtés.
L'idée était que les groupes de municipdités sur le point de fusionner congtitueraient un point de départ
pour les réformes. Il ne semblait pas raisonnable que des communes ayant fusionné se retrouvent

1  SOU 1961.9, Principer for en ny kommunindelning.
2  SOU 1966:1, Svensk ekonomi 1966-70 med utblick mot 1980.

3 Danslathéorie delalocalisation, on |'appelle le «noyau central ».
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seéparées par une frontiere de comté. Si la force de gravité des centres transcendait les frontiéres des
comtés, il falait envisager un redécoupage de ces frontieres. 1l n'éait pas souhaitable qu'une frontiere
de comté sépare un centre d'une zone se trouvant sous son influence.’ Mais il Sest avéré bien plus
difficile de modifier les frontieres des comtés que celles des municipalités.

L eseffetsdesréformes

Les effets des réformes sur I'autonomie locale sont variés. Les collectivités locales ont acquis de
nouvelles responsabilités en matiere d'enseignement, d'aide sociale, de soins de santé et de soins
meédicaux, et de formation. Au niveau des comtés, I'un des effets des réformes a été un plus grand
développement des équipements industriels, commerciaux, de transport, culturels et sociaux, et de
certains services d'éducation spécialisée. Les municipalités ont obtenu des ressources financiéres
accrues et sont devenues moins dépendantes des subventions de I'Etat.? | n'en demeure pas moins que
ces subventions représentent encore environ le quart des recettes municipales et [égérement moins, soit
environ un cinquiéme, des recettes des comtés.

L'autonomie locale a également été accrue du fait de la tendance des parlements a sen remettre a des
lois-cadres qui laissent aux conseils locaux la liberté de décider des moyens d'application. Dans les
années 1980, les subventions générales ont augmenté au détriment des subventions spéciales destinées
a financer des services obligatoires. Les municipalités ont aors bénéficié d'une plus grande latitude
pour fixer leurs propres priorités. Les subventions générales consistent essentiellement en des
subventions de péréquation fiscale, dont le principa objectif est une plus grande égdité entre
municipaités.

Environ 70% des dépenses municipales correspondent a des fonctions obligatoires; pour les comtés, ce
chiffre et méme encore plus éevé, puisquil est denviron 85%. De ce fait, le systéme suédois
n'empéche aucunement le gouvernement central de publier de nombreuses directives spécifiant
comment les services doivent ére administrés dans le cadre plus généra de la |égidation nationale ou
par le biais des directives des agences nationales. |l existe une multitude de lois et autres instruments
juridiques nationaux sappliquant & tel ou tel domaine d'activité®, depuis des directives trés souples
jusgu'a des prescriptions trés détaill ées.

Quels sont les effets de la réforme sur les principes mémes de la démocratie? On a remarqué que les
connaissances des éecteurs en ce qui concerne les principales questions faisant I'objet d'un vote se sont
améliorées entre 1966 et 1979. Ills en savaient davantage sur les activités des différents partis et

1  SOU 1967:23, Ny lansindel ning, Betéankande av lansindel ningsutredningen.
2  Voir Gustafsson, G. (1980), La réforme des collectivitéslocales en Suede, Lund: CWK Gleerup.

3 Notamment I'enseignement, la construction, la protection contre les incendies, I'hygiéne publique, la protection de
I'environnement, les services sociaux, les soins de santé et | es soins médi caux.
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connaissaient mieux les candidats. Le sentiment qui prévaut genéralement est que les partis ont a
présent une plus grarde emprise sur la vie politique locale, au détriment, notamment, des contacts
personnels que la population pouvait avoir avec les responsables Politiques locaux. En effet, les
habitants connaissent a présent moins bien chacun de ces responsables™.

Les développements récents ont une fois de plus démontré la nécessité de redécouper le territoire
national, mais pour d'autres raisons que celles de 1960 et 1970. Dans un rapport présenté en 1992, une
commission publique a estimé que les frontieres territoriaes devraient sans doute étre remodelées s

'on voulait affronter la concurrence.? Cette fois-ci les chercheurs ont laissé la question ouverte. Ayant
sans doute les expériences précédentes a |'esprit, ils ont nié quiil puisse exister un quelcongque concept
neutre permettant de déterminer une taille optimale pour les entités politico-administratives. 1ls ont
cependant fait remarquer qu'en Suéde tous les comtés éaient petits en termes de population et de

densité démographique et que dans bien des cas ils |'étaient également en termes de compétences par
rapport a leurs équivalents dans d'autres pays européens. Dans ce contexte, ils ont estimé que s 1'on
voulait diminuer le nombre des comtés, on pourrait le faire passer de 24 a un chiffre situé quelque part
entre 6 et 12.

[1l.  RAPPORTSENTRE LA COLLECTIVITE REGIONALE ET LES COLLECTIVITES
LOCALES

Au cours des années d'apres-guerre, plusieurs commissions publiques sur la démocratie et lalégidation
locales se sont penchées sur les questions relatives a la répartition des pouvoirs. Dans le rapport qu'elle
a présenté en 1974°, la commission sur les comtés sest déclarée favorable & une plus grande
coopération entre I'administration centrale et les collectivités locales plutét qu'a une distinction tres
nette entre les différents niveaux de gouvernement. Elle a ensuite examiné de facon trés détaillée trois
aspects de cette question: les vaeurs démocratiques, la distance séparant les décideurs du public et les
problemes d'efficacité.

Une plus grande décentraisation’ a éé recommandée dans les années 1960, sans pour autant
préconiser I'instauration d'une séparation bien distincte entre les deux niveaux de gouvernement — le
niveau central et le niveau local. Les promoteurs de cette décentralisation ont au contraire spécifié que
la répartition des responsabilités et des compétences devait rester trés souple afin que I'administration
sadapte mieux al'évolution des besoins de la société.

1 H&ggroth, S. The 1974 Local Government Boundary Reform: motives and consequences, ministere de
I'Administration publique, 1993.

2  SOU 1992:63, Regional roller: en perspektivstudie.
3 SOU 1974:84, Stat och kommun i samverkan.
4 SOU 1978: 52, Lagg besluten narmare manniskornal.
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La commission de 1968 a fermement appuyé une nouvelle décentralisation des fonctions en faveur
des consels de comtés et des conseils municipaux, mais elle n'a pas donné de plus amples précisions
quant alarépartition des pouvoirs. Elle n'a pas été en mesure de proposer des principes directeurs pour
une réforme de I'ensemble de I'organisation territoriale, de la répartition des compétences entre le
niveau intermédiaire et celui des municipalités ou des relations entre I'Etat et les municipalités. Elle a
souligné que I'entité qui paie doit auss pouvoir influencer I'application des décisions.

L'impression générale émanant de tous les travaux et recherches susmentionnés est que les conditions
de I'autonomie locale sont largement tributaires de la volonté du gouvernement central de décentraliser
certaines de ses fonctions. C'est en tout cas ce quil ressort de la Congtitution. Sa formulation
concernant I'autonomie locale reste vague et n'est pas suffisamment contraignante pour empécher
certains gjustements. L 'autonomie locale semble étre définie par délégation. Il faut en conclure que les
recherches entreprises n'ont pas permis de disposer d'une définition claire de ce qu'est ou devrait étre
vraiment |'autonomie locale.

Ledébat sur lesréformesde la démocratie au niveau intermédiaire

Le systéme des comtés et pris en sandwich entre une administration nationale forte et des collectivités
locales bien développées®. || apparait que la division entre comtés ne refléte pas les liens fonctionnels
qui se sont développés ponctuellement, sdlon les besoins. Le processus de rationalisation de
l'organisation de I'administration centrae a conduit & de nouvelles divisons régionaes qui ne
coincident pas avec les divisions entre comtés. Les agences nationales pour |'équipement routier et les
écoles figurent parmi les ingtitutions publiques qui ont modifié leur organisation régionae sans suivre
les frontiéres des comtés. En un sens celaarendu les divisions par comtés encore plus obsol étes.

Les pressions pour un renforcement de la démocratie par |'instauration de parlements régionaux ont été
fortes vers le milieu des années 1960. La Commission de 1968 a éé créée en réponse” & I'exigence
dune plus grande démocratisation des ingtitutions du niveau intermédiaire. Les réformes de la
démocratie au niveau des comtés ont é&é suggérées dans le rapport final de la commission. La
recherche d'une meilleure efficacité et les arguments avancés dans I'opinion publique semblaient tous
deux militer pour une réforme de la démocratie dans les administrations d'Etat des comtés. On a aors
suggéré que cette réforme

1  SOU 1968: 47, Forvaltning och folkstyre.
2  SOU 1995: 27, Regional framtid, Sutbetdnkande av Regionberedningen.

3 Voir Gidlund, J. (1994), Demos och makten i den politiska demokratin, in Sannerstedt, A. & Jerneck, M.
Den moderna demokratins problem, Lund: Studentlitteratur.

4 SOU 1968: 47, Forvaltning och folkstyre.
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pourrait se faire par un transfert de certaines fonctions administratives de I'administration d'Etat des
comtés aux conseils de comtés dus. Une telle réforme, at-il été souligné, ne mettrait pas en péil la
nature de |'Etat.*

Comme l'on sy attendait, la procédure de transfert a révélé qu'une grande magjorité de la population
éait favorable a ce que I'administration d'Etat des comtés conserve ses responsabilités au niveau
intermeédiaire, et qu'elle éait donc opposée a la réforme proposeée. 1l y avait cependant une volonté
ddargir la représentation des citoyens par l'octroi d'un plus grand nombre de siéges a leurs
représentants directs dans les conseils de I'administration d'Etat des comtés. Cette proposition n'‘avait
pas été recommandée par la commission, mais elle a recu un soutien politique. Selon la nouvelle
formule suggérée, les conseils devraient compter parmi leurs membres des représentants des
organisations syndicales et des organisations patronaes, aind que des membres nommés par les
municipaités et les comtés. Les conseils adopteraient donc une structure corporative. Pour ce faire,
tous les représentants des citoyens devraient ére nommeés par les conseils de comtés. A part cela, les
enquétes menées auprés du public n'ont débouché sur aucune proposition de réforme majeure, que ce
soit en ce qui concerne le partage des responsabilités entre les différents niveaux ou en ce qui concerne
la répartition des compétences au niveau intermédiaire. Les partisans de la réforme réalisée en 1971
I'ont considérée comme une premiére étape sur lavoie d'une plus grande démocratie régional.

Le principa argument en faveur d'une réforme était un renforcement de la démocratie; il Sagissait donc
d'un argument de nature idéologique. Mais I'argument le plus fort des opposants a la réforme n'était pas
moins idéologique. Il consistait a dire que pour pouvoir engager des réformes de grande ampleur en
vue de renforcer I'égdité, il fallait une administration centrale forte. Le rapport fina, dont le titre,
quelque peu trompeur, éait «Une plus large démocratie au niveau des comtés¥, ne suggérait pas de
transfert de fonctions supplémentaire de I'administration d'Etat aux conseils de comtés. Le Parti
centriste, notamment, mais auss, dans une certaine mesure, le Parti libéral, sétaient prononcés en
faveur d'une plus grande démocratie au niveau des comtés (lansdemokrati), tandis que le Parti social-
démocrate sétait déclaré opposé a toute réforme d'importance.

La responsabilité de la planification régionale est une question qui a beaucoup pesé dle auss dans la
décision finale. 1l a éé conclu que I'administration d'Etat des comtés devrait conserver ses pouvoirs en
la matiére. L'aménagement du territoire, at-il éé souligné, n'est pas une tache appropriée pour les
conseils de comtés. Pour étre appliquées efficacement, les réformes visant a la décentralisation
nécessiteraient davantage de réglementation de la part du pouvoir central. Un autre argument avanceé
dans le méme contexte éait que le renforcement de la démocratie au niveau des comtés transformerait
les conseils de comtés en «supercommunes», ce qui aurait des effets néfastes sur I'autonomie des

1  Vair lerapport d'expert rédigé par Par-Erik Back dans SOU 1982:24, Vidgad lansdemokrati .
2  SOU 1982: 24 Vidgad lansdemokrati .
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municipaités. Il n'est pas exagéré de conclure gque tout changement en faveur du renforcement du
pouvoir démocratique des comtés a été interprété comme une forme négative de régionaisation. On a
constaté une certaine réticence a porter atteinte a l'autorité politique du parlement national et du
gouvernement central. Certains milieux ont en outre fait valoir que la position des nunicipalités ne
devrait pas étre remise en question.

Sagissant des compétences au niveau local, il a éé fait remarquer que les comtés et les municipalités
se complétaient mutuellement dans des juridictions différentes. Il n'y a eu un transfert obligatoire de
compétences du niveau municipa vers le niveau des comtés que dans un seul secteur, celui des
transports publics. La relation entre I'Etat et les municipalités a éé éudiée avec la plus grande
attention. L'organisation de I'administration d'Etat des comtés ne refléte pas I'expansion du secteur
public auss bien qu'a pu le fare la transformation des collectivités locales. En fait, I'administration
d'Etat des comtés a perdu une partie de ses fonctions au fil des ans. Les conseils de comtés, de leur
coté, semblent sattendre a un accroissement de leurs responsabilités, notamment aux dépens de leur
administration d'Etat.

Aucun des rapports de la commission auxquels il a été fait référence n'a suggéré que |'on établisse une
distinction tres nette entre les différents niveaux de gouvernement. Ils reflétent au contraire une volonté
largement partagée de laisser le champ libre a des accords informels afin de permettre un régjustement
des frontiéres et |a redistribution des compétences. De l'avis générd, |'autonomie locale est tributaire de
la volonté de délégation de I'Etat. I n'est donc guere surprenant que la notion d'autonomie locale reste
vague. C'est |e pragmatisme, plutbt qu'une série de principes formels, qui ajusqu'a présent déterminé le
degré d'autonomie au niveau local.

Dans la pratique, cependant, la nature des relations entre I'Etat et les collectivités locales a éé dictée
par un certain nombre de principes non officiels*:

- I'intérét genéral quiil y aa garantir atous les citoyens un minimum en matiere de protection des
droits |égaux, de niveau de vie et de Séeurité sociae;

- par rapport aux institutions ou aux personnes touchées par les décisons prises, les
responsabilités ne devraient jamais se situer a un niveau plus éevé que cela n'est nécessaire;

- chaque fois que des taches nécessitent un niveau éevé duniformité ou une vue densemble
couvrant latotalité du territoire national, c'est I'Etat qui devrait en assumer la responsabilité;

- les fonctions qui nécessitent d'étre familiarisé avec la Situation locale et une connaissance
détaillée devraient étre décentralisees; et

1 SOU 1995: 227, Regional framtid, p.83.
2 SOU 1974: 84 Sat och kommun i samverkan.
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- les fonctions qui sont étroitement liées les unes aux autres devraient ére assumees au méme
niveau de gouvernement et par la méme autorité chaque fois quil peut en résulter une
amdioration de I'efficacité.

On peut raisonnablement considérer ces principes comme une version fonctionnelle suédoise du
principe de subsidiarité, encore que ce terme ne soit pas explicitement mentionné. Pour le moment, et
en dépit des fortes pressions qui Sexercent en faveur d'une définition juridique précise, c'est toujours le
pragmatisme qui prévaut.

L'application du principe de subsidiarité

Dans la pratique, le principe de subsidiarité ne sapplique qu'aux domaines dans lesgquels aussi bien
I'UE que ses Etats membres sont compétents, c'est-a-dire ceux ou il y a partage des compétences. Il a
été souligné qu'il ne sapplique pas aux domaines pour lesquels I'UE a une compétence exclusive (par
exemple I'agriculture, la péche, les transports,la concurrence et les échanges commerciaux). En Suéde,
la subsidiarité a été interprétée comme une notion politique plutdt que juridique, ce qui Sexplique sans
doute en partie par le fait que cette notion est éroitement liée & la théorie sociae catholique®.

Il et exact que la subsidiarité peut également prendre une dimension assez €oignée. Les entités les
plus grandes devraient étre autorisées a prendre les décisions et les mesures qui Simposent lorsgu'une
action au niveau supranational permet d'atteindre plus facilement les objectifs dintégration que ne le
feraient des indtitutions a n'importe quel autre niveau. Cela fait d'autant plus ressortir une différence
fondamentale entre I'approche du Conseil de I'Europe et I'usage du concept de subsidiarité que fait le
Traité de Maagtricht de 1991. L'gpplication du concept au sien de I'UE semble bien davantage centrée
aur les Etats.

Larépartition des sieges au Comité des régions de I'Union européenne peut étre considérée comme un
bon indicateur de I'application du principe de subsidiarité. Si I'on se base sur ce qui a été dit au sujet de
la situation intérieure du pays, il est probable que les municipalités suédoises joueront un réle plus
important que les conseils de comtés dans le Comité. Toutefois, les douze délégués suédois du Comité
des régions sont nommés a lafois par les municipaités et les conseils de comtés. || n'y a aucune raison
de croire que les municipalités vont brusguement jouer un réle moins important sur la scéne intérieure
a cause du processus dintégration. En 1994, un groupe de spéciadistes a conclu a I'unanimité que le
principe de subsidiarité devait étre percu comme un moyen de renforcer la démocratie locale, et non
comme un moyen de diminuer l'importance des pouvoirs locaux au profit des pouvoirs régionaux, ou
dans cette matiére des pouvoirs régionaux au profit du pouvoir central’.

1  SOU 1994:2, Les municipalités, les conseils de comtés et I'Europe, Résumé.

2  Conseil de I'Europe, (1994), Définition et limites du principe de subsidiarité, Collectivités locales et régionales en
Europe, n°55.
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L esdifférentes voies possibles en matiére derégionalisation

En 1991, une commission publique a été mise sur pied dans le but d'anayser le fondement régional de
I'action publique. Sa principale téche consistait a proposer de nouveaux modées d'organisation au
niveau intermédiaire de gouvernement. La reprise du débat sur la régiondisation devrait étre
considérée dans le contexte de la congtitution de communautés sur une base autre qu'administrative,
par exemple: les relations économiques et sociales fonctionnelles dans e cas de la région de Goéteborg
ala cote ouest, et au moins en partie |'identité culturelle dans le cas de la Scanie®. Dans ces deux cas,
les frontieres sont sources de dysfonctionnement. Dans ses directives, la Commission a souligné
explicitement la nécessité d'une coordination dans certains domaines: les projets de transports, les
problemes denvironnement, la défense, la restructuration des systémes de soins de santé et
I'internationalisation.

Il existe au moins trois voies différentes® qui ont éé signalées que I'on pourrait suivre en cas de
réorganisation du niveau intermédiaire: le renforcement de la responsabilité de I'Etat, b coopération
entre municipalités et le renforcement du pouvoir régional. Les différents modeles de régionalisation
refletent I'histoire des institutions politiques de la Suede.

1) Le renforcement de la responsabilité de I'Etat

Dans ce modele, I'administration d'Etat des comtés est d'abord et avant tout chargée de |'application des
objectifs au niveau régional. Laréforme des comtés de 1971 a accru ce role de I'administration de I'Etat
au niveau régional. Il a éé suggéré que cette adminigtration devrait agir au nom des citoyens pour
lesquels elle travaille mais auss jouer le role de représentant de I'administration centrale. En rédlité,
son réle de coordination sest encore accru du fait du transfert de fonctions auquel ont procédeé d'autres
ingtitutions du gouvernement central en application du mot d'ordre «une administration coordonnée des
comtés» (samordnad lansférvaltning), apparu pour la premiere fois dans les années 1970 et appliqué
ensuite & titre expérimental®. Cette administration coordonnée est un argument utilisé pour la poursuite
de l'intégration régionale des différents secteurs politiques, par exemple pour une plus grande
intervention des comtés sur le marché de I'emploi et dans la mise en cauvre de la politique du logement.
D'autres fonctions pourraient elles auss étre facilement transférées a I'administration des comtés pour
mieux intégrer la présence de I'Etat au niveau régional. Cela permettrait probablement de renforcer son
role de partenaire dans les négociations entre les municipdités, les conseils de comtés et les milieux
d'affaires régionaux.

1 Larégion historique de la Scanie, qui se situe a I'extréme sud de la Suéede, a depuis des siécles été divisée en deux
comtés artificiels: Kristianstads 1an et Malmohus 1an. En termes d'interaction fonctionnelle, I'agglomération de Géteborg
sétend au-dela de ses frontieres administratives, d'ot des problémes de coordination entre les différentes entités politico-
administratives, c'est-a-dire entre les municipalités et |es comtés.

2 SOU 1992: 63, Regional roller en perspektivstudie.

3 L'administration coordonnée des comtés a d'abord été appliquée, en 1991, dans le comté de Norrbotten, e plus grand
de tous géographiquement. Elle a ensuite été généralisée par |aréforme administrative des comtés de 1991.
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Le renforcement des responsabilités de I'Etat au niveau des comtés n'entrainerait probablement pas de
régionalisation politique. 1l y a des chances, au contraire, pour que I'Etat acquiert un role plus important
par rapport aux collectivités territoriales sous-nationales s les réformes prennent cette direction. En
dautres termes, il sagirait dune premiere éape vers un modele directif de régionalisation, qui
remplacerait pour partie le modéle sctoriel actuel de I'administration centrale. Ceci permettrait par
allleurs de rendre |'organisation du territoire a la fois mieux intégrée et plus nettement hiérarchisée, ce
qui est quelque peu contradictoire avec latradition suédoise d'autonomie.

2) La coopération entre municipalités

Dans ce modele de régiondisation, les conseils de comtés sont censés étre remplacés par une
collaboration intensive — volontaire ou obligatoire — entre les différentes municipalités. En un sens cela
correspond éroitement a une stricte interprétation du principe de subsidiarité. L'aspect «proximité»
guimplique le principe de la subsidiarité faciliterait, dans ce scénario, la préservation de |'autonomie
des municipdités. Ces derniéres prendraient la responsabilité de certaines taches qui relévent
aujourdhui de la compétence des conseils de comtés et I'administration d'Etat des comtés serait
concernée. Dans la pratique, ce modéle reviendrait a créer, en quelque sorte, des «supercommunes».

Les municipalités se sont dé§a organisées en une association suédoise des collectivités locales, dont
I'organisation interne a une structure qui correspond a la division territoride entre comtés. Le
regroupement des municipalités en associations par comtés leur permet de partager des informations,
de coopérer en matiere de formation interne et de proposer ensemble de nouvelles politiques. La
coopération sectorielle sur telle ou telle question est frégquente dans les domaines de la gestion de I'eau,
de I'énergie, de la lutte contre les incendies, de laformation, des transports publics, etc.

Il existe d§ja plusieurs cadres juridiques possibles pour créer des supercommunes. Le plus important
dentre eux est la liberté d'association qui leur offre un statut dans le cadre du droit public. Plusieurs
formes d'association sont également envisageables dans e cadre du droit prive, par exemple la création
de sociétés anonymes, d'associations privées, etc. Le mode de coopéation le plus courant est
cependant la conclusion de contrats.

Malgré la restructuration considérable a laquelle ont abouti les fusions, les municipalités sont encore de
trop petite taille pour certaines fonctions. Pour ces dernieres, une coopération par-dea les frontiéres
territoriales congtitue un avenir prometteur . Les municipalités ont passe entre elles une multitude
d'accords de partage des codts et d'échange de services et d'équipements. L'insuffisance des ressources
et l'austérité fiscale pourraient donner un plus grand élan encore a cette coopération dans de nombreux
secteurs. Toutefois, comme ce rapport I'a dga mentionné, les municipaités semblent parfois dga
éloignées du citoyen. Toute réforme systématique consistant a renforcer les services administratifs
locaux risque donc d'affaiblir les liens qui existent entre ces services professionnalisés et |es habitants a
un point tel que la légitimité des pouvoirs publics locaux pourrait Sen trouver remise en cause. Le
systeme actue des contrats «transfrontdiers> n'est pas forcément le mellleor mode
dinstitutionnalisation des relations. 1l n'y a aucune raison de croire que des services de plus grande
taille seront plus efficaces sans ressources suffisantes et sans leur propre assise fiscale.
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3) Le renforcement du pouvoir régional

La création de parlements régionaux directement élus disposant d'un conseil exécutif régiona reste un
sujet de controverse. Une telle réforme part de I'hypothese selon lagquelle I'administration d'Etat des
comtés ne jouera qu'un réle modeste a I'avenir concernant des fonctions traditionnelles telles que des
fonctions de supervision, de contréle et dimmatriculation. C'est-&dire I'inverse de ce qui sest passe
dans les années 80. L'idée d'une «administration coordonnée des comtés» a été développée afin de
regrouper les différentes fonctions dans un seul et méme cadre.

L'institution de conseils régionaux nécessiterait, presque a coup sar, que les comtés soient plus grands,
géographiquement, gu'ils ne le sont aujourd'hui. Les conseils régionaux offriraient des possibilités de
délégation de pouvoirs actuellement détenus par le gouvernement central. La responsabilité de
I'enseignement supérieur, de la recherche et des investissements pour la construction de nouvelles
infrastructures pourrait étre transférée aux consells régionaux. Comme I'a souligné en 1968 la
Commission de la politique territoriale, la création de parlements régionaux entrainerait probablement
une telle réduction du nombre des services que ceci pourrait mettre en péril la souveraineté intérieure
de I'Etat’. La réforme impliquerait également le transfert & I'échelon régional d'un grand nombre de
taches non seulement du parlement national et du gouvernement central mais auss et surtout de
I'administration d'Etat des comtés, des services de I'Etat et probablement des conseils de comtés et des
municipdités. Cependant, il a é&é suggéré que la création de parlements régionaux permettrait
daméiorer le degré de participation des citoyens et qu'elle mobiliserait les partis politiques. L'effet
mobilisateur de l'instauration de consells régionaux nécessiterait la participation active des
organisations, des milieux d'affaires et des municipalités. Il a éé souligné? que toute future réforme
régionale devrait certes tenir compte des différents facteurs sociaux et culturels existants, mais auss, et
avant tout, des échanges économiques et de la mobilité sociae.

Développementsrécents

Un certain nombre de réformes, reativement modestes, de |'organisation territoriale au niveau
intermédiaire ont éé proposees en 1993. Elles étaient censées faire avancer la Suéde sur la voie de la
régionalisation, essentiellement sur la base du second modéle — une coopération régionale accrue entre
municipalités. Elles comprenaient également certains ééments propres au troiseme modde — le
renforcement du pouvoir régional — mais uniquement dans une perspective a long terme. Les
recherches entreprises dans ce sens dans le cadre de la commission régionale visaient a répondre a la
demande de deux parties spécifiques de la Suéde: la Suéde occidentale, composée de quatre comtés
(Haland, Alvsborg, Skaraborg et Goteborg/Bohus), et la Scanie, composée de deux comtés
(Kristianstad et Malmohus)®.

1 SOU 1992: 63, Regional roller - en perspektivstudie, Betankande av regionberedningen.
2 lbid, p.17.
3 SOU 1993:97, Vastsverige och Skane - reginer i forandring.
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En vue d'une réforme régionale plus compléete, un certain nombre didées ont d'abord été suggérées
quant a la facon de réorganiser, au niveau intermédiaire, la Suede occidentale et la Scanie. Aprés une
période d'essa, il faudra évaluer leurs résultats avant de prendre quelque disposition que ce soit alant
dans le sens de la régionalisation. Pour éviter tout probléme, il conviendra d'obtenir le soutien d'une
grande majorité de municipalités et de conseils de comtés dans les régions concernées. Les régions qui
peuvent trouver le soutien et souhaitent poursuivre le processus de régionalisation, devraient demander
I'autorisation de créer des conseils régionaux. Il a éé suggéré que les membres de ces consails, qui
représenteront les municipdités et les conseils de comtés, soient €lus par ces derniers au suffrage
indirect.

Les gustements | égidatifs requis pour mettre en cauvre cette expérience ont été faits au début de 1995.
Un certain nombre de secteurs ont éé définis comme pouvant faire I'objet d'une coopération éargie
dans ce cadre |égidatif: les soins de santé et les soins médicaux, les transports publics, la planification,
le logement, le développement régiona, le développement industriel, I'enseignement, la culture,
I'environnement et les communications. La commission régionale n'a pas décelé de contradictions entre
les responsabilités nationales et régionales dans la mise en place des régions. L'Etat continuera d'étre
chargé de la péréguation interrégionale!, quil assurera désormais moins par des transferts
compensatoires de ressources que par la mise a disposition, par exemple, dinfrastructures. Dans son
rgpport fina, la commission régionale a estimé quen ce qui concerne les domaines daction
susmentionnés, les responsabilités seraient sans doute transférées aux conseils de comtés avant 19992,
Selon la commission, les conseils de comtés peuvent parfaitement faire office de porte-parole
régionaux. Ils sont revétus de la légitimité democratique nécessaire et ils connaissent particulierement
bien le contexte local. L'évolution future de la politique régionale dépendra de I'évaluation des
expériences.

De nouvélles constellations

La Suede occidentade et la Scanie, de méme que la région de Stockholm, que I'on appdle la
Malarregion, ont é&é parmi les régions les plus actives dans la promotion des contacts «transfrontaliers»
avec d'autres pays. L'un des principaux arguments présentés a la commission régionale en faveur de la
régionalisation a été que cette derniére permet de renforcer la capacité de coopération internationale.
L'idée de base est que des institutions régionales plus fortes donnent de meilleures possibilités d'établir
des contacts extérieurs et pour le développement des régions au sens large du terme. La Suede
occidentale a mis en place sa propre représentation a Bruxelles grace a I'action conjointe d'un
soixantaine de ses municipalités. Ces municipaités financent un bureau de représentation et partagent
les colits d'un bureau de consultants dont |e but est la promotion de leurs intéréts communs.

La Scanie a éé tres active dans la région de la mer Baltique, et a établi des partenariats avec d'autres
pays, comme par exemple avec la ville de Copenhague (Danemark) et le Land du Schleswig-Holstein
(Allemagne), avec lequel ele a créé un bureau commun de coordination a Bruxelles.

1  SOU 1992: 63, Regional roller - en perspektivstudie, p. 63.
2  SOU 1995: 27, Regional framtid.
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Les résultats du référendum sur l'adhésion de la Suéde a I'UE ont montré que la perception des
avantages qu'apporterait |'adhésion dépendait de la région dans laquele vivait les gens.
Géographiquement, ces résultats ont révélé une configuration de type «centre/périphérie», avec des
opinions trés favorables a I'adhésion dans le sud et les grandes villes, et une relative réticence dans le
nord et a la campagne. Les dlites locales et régionales de la Suéde occidentale, de la Scanie et de la
Mdaarregion se considérent apparemment comme gagnantes dans le processus dintégration. Les
régions périphériques dépourvues de grandes agglomérations ont éé moins enthousiastes quant a
I'adhésion a I'UE. Un trés grand nombre d'entre elles avaient pourtant bénéficié auparavant de I'aide de
différents régimes de soutien régiona. Le référendum a fait ressortir des clivages nationaux dga
anciens.

Les villes-régions font tout ce qu'elles peuvent pour obtenir davantage d'influence. Elles souhaitent
également régionaliser certaines questions de développement régional, leur argument éant qu'il existe
un lien de fait entre la compétitivité sur les marchés internationaux et les formes de coopération
régionale inditutionnalisées. Les régions périphériques ne sont pas auss convaincues que les
meétropoles du potentiel de synergie coopérative que recéle I'UE. Elles ont de srieux doutes quant a
leur capacité de concurrence sur le marché intérieur. Toutefois, apres I'entrée de la Suéde dans I'UE,
ces régions ont éé loin d'ére passives dans leurs relations avec Bruxelles. Elles ont au contraire
découvert que I'Union leur offrait un large éventall de chances a saidr. Les perspectives de
financement par I'UE et les coupes opérées dans le budget nationa ont été des facteurs d'incitation tres
puissants pour la coopération régionale.

Reste a voir s les partenariats supranatioraux et sous-nationaux seront suffisamment efficaces pour
ouvrir la voie a une réforme régionae plus approfondie encore en Suede. Selon le principe de la
complémentarité, les politiques régionales et structurelles de I'UE ne devraient pas se substituer au
financement de I'Etat; il n'y adailleurs pas beaucoup de chances pour qu'eles le fassent dans un proche
avenir. 1l est probable, en revanche, que I'évolution future de la politique territoriale continuera a étre
influencée par le processus dinternatioralisation. Ce processus incite davantage encore a la formation
de nouvelles constellations régionales a la fois au niveau central et au niveau sous-nationd. |l permet
égaement des comparaisons avec les autres pays de I'UE qui servent fréquemment d'argument en
faveur des réformes régionales.

IV. CONSIDERATIONSFINALES

Dans le contexte européen, le systéme suédois de la hiérarchie répartie fait figure d'original, car il
est différent a la fois du systeme double et du systeme de la hiérarchie directe. Les principes
fédéraux sont encore plus étrangers a la Suede. Le processus de régionalisation est reflété dans les
statuts et les ressources des municipalités et non au niveau intermédiaire. Bien que le terme de
«région» ne soit pas officiellement employé dans la Iégidation, on considére habituellement les
comtés comme constituant le niveau régional. Les choses se compliquent du fait du partage des
responsabilités entre les consells de comtés et les services de I'administration d'Etat des comtés.
Sous la présidence du gouverneur de province, un conseil conjoint de comté a été crée. Cela n'a fait,
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en quelque sorte, que rendre plus floue encore la ligne de séparation entre les différentes entités
administratives au niveau intermédiaire. Ces changements ont é&é préférés a une réforme
parlementaire des comtés de plus grande ampleur. Officiellement, les conseils de comté ont le
méme statut que les conseils municipaux.

Au cours des années 70 et 80, I'administration d'Etat des comtés a en fait renforceé ses prérogatives,
aors que les consells de comtés, qui, congtitutionnellement, bénéficient du méme statut que les
municipalités, ont essentiellement consacré leurs activités aux soins de santé et aux soins médicaux. lls
ont été petit a petit dépouillés de certaines fonctions qui dans la plupart des cas ont été transférées aux
municipalités. Dans ce contexte, il n'est donc guere surprenant que les conseils de comtés souhaitent
jouer un réle plus important dans la politique régionae. En effet, ils ont défendu leurs intéréts avec
vigueur lors du plus récent débat sur larégiondisation.

Cependant, l'administration d'Etat de comté considere que ses partenaires naturels sont les
municipalités plutbt que les conseils de comtés. Le développement des programmes sociaux,
notamment, a impliqué une forte participation au niveau loca. L'autonomie locale a éé surtout définie
de maniere ad hoc, par délégation de I'Etat. Bien que les municipaités lévent leurs propres impots,
elles demeurent fortement dépendantes des subventions de I'Etat qui leur sont versées pour compenser
l'augmentation réguliére de leurs dépenses, dont I'essentiel correspond a des fonctions obligatoires.
Cette tendance a pris fin avec les coupes opérées dans le budget général de I'Etat. 1l n'y a aucune
proposition particuliere, aujourdhui, en faveur d'une régionalisation plus poussée par le biais de
nouvelles fusions. Il existe en revanche une demande croissante pour une réforme du niveau
intermédiaire. Les principales modifications concernant les frontieres territoriales et la répartition des
responsabilités apparaissent plus controversées aujourdhui qu'elles ne I'éaient au moment du
redécoupage des municipalités, dans les années 1960. Pendant plus de 350 ans, les frontieres des
comtés sont restées a peu pres les mémes.

En fait aucune des différentes voies quiil est possible demprunter en matiére de régionaisation — et qui
ont été précédemment décrites— nimplique des changements radicaux dans I'immédiat. Cependant, les
solutions proposées en 1992 pour la Suede occidentale et la Scanie peuvent étre considérées comme un
premier pas en direction d'une réforme majeure. Le développement régional, I'enseignement supérieur
et les infrastructures semblent figurer parmi les questions qui retiennent le plus |'attention. Le rapport
fina de la commission, intitulé «L'avenir régional»’, n'a pas exclu que les conseils de comtés
reprennent certaines des taches de I'administration d'Etat des comtés.

Comme dans les années 60 et 70, seuls des redécoupages territoriaux mineurs vont sans doute
intervenir dans un proche avenir. L'administration d'Etat des comtés va probablement se concentrer sur
des objectifs plus strictement délimités. Ses fonctions traditionnelles dimmatriculation, de supervision
et de gestion vont sans doute se trouver renforcées par ce processus. Cependant, les conseils de
I'administration d'Etat des comtés seront probablement remis en question.

1  SOU 1995: 27, Regional framtid.
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Les effets de la régionalisation sont a double tranchant. La régionalisation peut porter atteinte a la
cohésion de I'Etat en réduisant sa capacité fonctionnelle, ses ressources et son autonomie de décision.
mais elle peut auss renforcer I'autonomie et le pouvoir effectifs des éites en place au niveau de I'Etat
en les déchargeant de certaines taches parmi les plus lourdes et les moins gratifiantes'. Dans un
contexte plus large, I'influence des entités sous-nationales ne doit pas seulement viser a pénétrer I'Etat,
mais auss a obtenir des appuis au niveau international.

La capacité de décider de facon autonome dentreprendre des actions collectives au niveau sous-
national ne dépend pas seulement des liens et des rapports de force entre les différentes ingtitutions
politiques. Il n'est donc pas facile de prédire quel seral'impact des différents modeles ingtitutionnels en
termes d'autonomie d'action. Il y a de fortes chances pour que les réseaux de coopération déa mis en
place entre les différentes entités sous-nationales aient un impact réel sur les possibilités d'action
indépendante. Le gouvernement central pourrait soit réagir contre cette évolution soit décider de jouer
un réle plus ou moins actif dans le processus de régionalisation.

D'apres les études réalisées par les indtitutions européennes il Ny a jusqu'a ce jour aucune preuve quil
soit plus efficace de renforcer le niveau intermédiaire (méso niveal) que de conserver des
municipalités fortes. Il est trés probable, cependant, que la diminution des ressources financieres,
combinée avec une plus grande mondialisation de |'économie, continue de fournir de solides arguments
aux partisans d'une régionalisation plus poussée. Les milieux d'affaires, par exemple, et notamment les
chambres de commerce, montrent un intérét croissant pour les ingtitutions régionales. La Suede
occidentale, la Scanie et la région de Stockholm sont de bons exemples de cette tendance. Les acteurs
économiques de ces régions ont adopté le concept de I'«Europe des régions», et ils réclament des
ingtitutions suffisamment fortes pour leur permettre de faire face efficacement a la concurrence des
autres regions d'Europe. 1ls souhaitent notamment que |'on parvienne a une meilleure correspondance
entre les ingtitutions officielles et les structures créées pour favoriser les interactions économiques et
sociales.

La mobilisation régionale peut commercer par la défense des secteurs économiques les plus menacés
et prendre ensuite la forme d'un projet de modernisation. Dans le passé, la faiblesse des ressources
régionales pouvait étre compensée par l'obtention de nouvelles ressources aupres du systeme
intergouvernemental. Plus récemment, le niveau loca et e niveau intermédiaire de gouvernement ont
tous les deux souffert du manque de ressources fiscales. Cette Stuation favorise une plus large
coopération entre les entités politiques et adminigtratives afin de réduire leurs codts. Les acteurs sous-
nationaux, au contraire, sont en quelque sorte en concurrence les uns avec les autres pour conserver
leurs fonctions et leurs ressources et S possible les augmenter, notamment autour des grandes villes. Il
est donc logique de penser quiils veulent créer des réseaux de coopération, ce qui renforce leur position
dans les négociations intergouvernementales. Ce phénoméne est particulierement évident autour des
grandes villes en Suede.

1 Keating, M. (1992), L'autonomie régionale dans un Etat en pleine évolution, Regional Politics & Palicy, val. 2, N° 3.
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Des réseaux dinfluence se mettent en place progressivement a de multiples niveaux, et ils évoluent
vers l'ingtitutionnalisation. Le probleme qui se pose aujourd'’hui est quil n'existe aucun principe
consensuel pouvant servir de ligne directrice pour des réformes territoriales. En ce ens, la Situation
actuelle et tout afait différente de celles de I'époque des fusions genéralisées, entre 1952 et 1974. La
structure socio-culturelle encore relativement homogene du pays facilite cependant le maintien de
relations harmonieuses entre les différents territoire. || a d§ja été possible de redécouper les frontiéres
intérieures dans des proportions importantes sans rencontrer de trop fortes résistances. La politique
territoriale en Suéde a été alafois fonctionnelle et informelle.

Pour résumer, les responsables politiques nationaux semblent traiter la politique territoridle avec
davantage de précautions qu'au cours des 30 dernieres années. |ls réaisent sans doute quil est
impossible de satisfaire smultanément les besoins culturels, sociaux et économiques uniquement par
un redécoupage de frontieres et des modifications de fonctions. L'internationalisation et les coupes
budgétaires sont les facteurs les plus importants gjoutés a la liste des arguments avancés dans le débat
sur la régiondisation. Le gouvernement central a pendant longtemps hésité a accorder davantage de
pouvoirs au niveau intermédiaire en matiere fiscale. Il a également fait preuve de réticence en ce qui
concerne d'éventuelles élections régionales avec représentation directe.

Il N'est guere surprenant que le gouvernement central ait chois une dtratégie de réforme progressive
dans laquelle les régions sont censées se congtituer par une coopération horizontale et par la création de
réseaux, sans officidisation immédiate de la nouvelle structure d'interaction par-dela les frontiéres
territoriales existantes. La Suéde est donc en train de passer par un processus de régionalisation sans
réorganisation territoridle compléte. Jusqu'a présent, le principe de subsidiarité n'eu aucun sens
juridigue précis dans le contexte suédois. Il semble ala fois trop généra pour étre interprété comme
principe réglementaire et trop politise pour étre adopté en tant que principe juridique. Ce principe peut
cependant constituer un solide argument en faveur de la régionalisation Sil est dargi de maniére a
favoriser ['autonomie a tous les niveaux au lieu d'étre utilisé pour maintenir la souveraineté de I'Etat
vis-a-vis des instances supranationales. Il ne fait pas de doute que le débat sur ce sujet va encore se
poursuivre pendant encore un certain temps.
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SUISSE

l. INTRODUCTION GENERALE
1 Présentation de|'organisation territoriale

Le systeme fédéral suisse est compose par trois niveaux de gouvernement: la Confédération, vingt-six
cantons® et demi-cantons (en fait vingt-trois cantons, dont trois sont divisés en deux demi-cantons)
«souverains» ayant le pouvoir de décider quel degré d'autonomie accorder a leurs unités constituantes,
les communes enfin, au nombre de prés de 3000, qui constituent la cellule de base de ce systéme dont
la création et I'évolution font I'objet du présent rapport.

A l'origine, le pouvoir en Suisse éait exercé par les communes. Actudlement, les pouvoirs de la
Confédération et des cantons reposent sur une base congtitutionnelle. Depuis 1848, année de fondation
de I'Etat fédéral, les compétences de la Confédération n'ont cessé d'augmenter, ce qui a réduit
I'autonomie des cantons et celle des communes. Bien que les amendements constitutionnels dans ce
sens aient éé adoptés le plus souvent pour favoriser lajustice sociae et |e bienétre économique et non
pour le smple motif de diminuer la souveraineté des cantons, la tendance actuelle vise a freiner la
centralisation et méme a restituer un certain nombre de compétences aux cantons et aux cCommunes.

Dans le systéme fédéra suisse, les collectivités publiques disposent toutes d'une souveraineté
financiére. Une certaine indépendance leur est garantie. De ce fait la gestion des affaires est plus
efficace que dans un systéme centralisé. Comme les partis politiques et les citoyens, les communes
participent au processus de décison, dautant plus qu'dles possedent un savoir-faire inégalable. Plus
petites que les cantons et la Confédération, elles sont obligées d'ére souples et rapides dans leurs
engagements.

Le fédéralisme suisse repose sur un fondement historique qui lui confére une solide assise au sein de la
population. Quoiqu'il se soit toujours présenté sous la forme d'un ordre ingtitutionnel a trois niveaux,
son échelon supérieur (pouvoir fédéral) sest sensiblement modifié au cours des derniers siécles.

La création d'un Etat fédéral peut se réaliser de deux manieres. par |I'agrégation d'entités existantes dans
un ensemble plus grand (exemple: la Suisse) ou bien par désagrégation d'une structure donnée en
composés plus petits.

1  Etatsfédérés.
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L es cantons étant des entités historiques, aucune réflexion scientifique n'a présidé a la détermination de
leurs frontiéres. Alors que de nombreux auteurs® préconisent une certaine égalisation des Etats fédérés
compte tenu de leur taille et de leur puissance, la diversité que I'on rencontre en Suisse peut saveérer
intéressante d'un point de vue comparatif. L'existence du demi-canton d'Appenzell Rhodes Intérieures
illustre cette diversité. En effet, il dispose de toutes les prérogatives d'un canton malgré une population
de 13 500 habitants seulement.

Les exemples de modifications territorides entre cantons restent rares. Ces changements sont
intervenus a la suite de la division d'un canton ou lors de la aéation d'un nouveau. Appenzell sest
divisé en une partie catholique et une partie protestante a I'époque de la R&orme, Bae en une partie
«ville» et une partie «campagne» en 1833. Depuis lors, des efforts de réunion des deux demi-cantons
de Béle ont été entrepris a maintes reprises, mais sans résultat.

La séparation du Jura du canton de Berne sest réalisée a la fin des années 1970. Les sept districts
jurassiens, propriété du prince-évéque de Bale, ont été «offerts» en 1815, lors du Congres de Vienne,
au canton de Berne en compensation de la perte d'autres territoires. L'appartenance du Jura, catholique
et francophone, au canton de Berne, protestant et germanophone, donna lieu a des tensions
continuelles, menant ala création d'un nouveau canton en 1979: le Jura. La création de ce canton a été
précede de multiples plébiscites dans les territoires concernés, et de votations constitutionnelles (aux
niveaux du canton de Berne et de la Suisse), pour lui conférer une |égitimité au sein de la population
concernée et dans I'ensemble de la Suisse. En dépit des précautions prises, des controverses continuent
a se manifester, ce qui montre a quel point la modification des frontieres cantonales est une question
délicate.

2. Evolution historique

Le fédéralisme suisse et le résultat d'une approche pragmatique. En effet, les premiers cantons qui se
sont unis en 1291 I'ont fait notamment pour préserver leurs libertés al'égard des Habsbourg. I1s ont é&é
rejoints peu a peu par d'autres cantons voisins qui ont vu dans cette union une facon de renforcer leur
position. C'est ains qua émergé l'ancienne Confédération, association de treize cantons, trois
fédérations et divers dliés, qui Sest maintenue jusgu'a la fin du XVI11° siécle, soit jusqu'a I'occupation
du pays par Napoléon et |a fondation d'une République helvétique une et indivisible, a I'image de la
République francaise.

Aprés les cing années de la République helvétique, marquées par l'ingtabilité, Napoléon édicta une
Charte congtitutionnelle, I' Acte de Médiation, faisant de la Suisse un Etat fédéral de dix-neuf cantons.
A lachute de I'Empereur, les cantons rétablirent la plupart des structures existant avant 1798, instaurant
ans la Restauration. Mais cette association de micro-Etats repliés sur leur souveraineté, n'a pas pu
survivre aux changements structurels, notamment al'industrialisation.

1  Voir Uwe Leonardy, German Federalism toward 2000: to be reformed or deformed, to be published in: Charlie
Jeffery (éd.), The Challenges of Unification: German Federalism in the 1990s, Pinter, London, a paraitre 1996; voir
également les travaux de la Commission de délimitation des provinces en Afrique du Sud (1994).
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Au fil du temps, les dysfonctionnements politiques conduisirent a des désavantages économiques.
Aing, pour se rendre de Genéve a Zurich, il éait plus économique et plus rapide de passer par la
France et I'Allemagne que par les cantons suisses, tant il y avait de douanes et de contréles a franchir.
Pour ces raisons, mais également stimulés par I'exemple de la Révolution de 1830 en France, certains
cantons amorcérent un processus de démocratisation politique et de libéralisation économique, d'ou le
nom de la période de la Régénération.

On vit apparaitre une opposition entre un bloc de cantons progressistes et un bloc de cantons
conservateurs. De maniere générae, les cartons progressistes éaient protestants, libéraux, partisans
d'un Etat fédéral moderne inspiré des principes de la Révolution; les cantons conservateurs étaient
catholiques, oligarchiques et soucieux de maintenir les structures en place. Auss allaent-ils conclure
entre eux un pacte de défense mutuel connu sous le nom de Sonderbund (alliance séparée). Les cantons
progressistes devenus magjoritaires exigérent que la minorité dénonce le pacte de défense mutuel. Celle-
ci lerefusant, la guerre du Sonder bund fut déclenchée en 1847.

Lavictoire des progressistes, qui mit fin a une longue période dinstabilité et de désunion, se manifesta
dans la création, inspirée par la congtitution des Etats-Unis, de la premiére constitution fédérale suisse,
celle de 1848, qui demeure en grande partie encore en vigueur aujourdhui.*

3. L'égalité congtitutionnelle des cantons

La Suisse connait une remarquable égalité des cantons sur le plan ingtitutionnel.? L'égalité peut étre
absolue ou relative et, dans ce dernier cas, commutative ou distributive.®

Cest seulement dans le domaine ingtitutionnel qu'on trouve I'égaité absolue et indépendante de la
population et de la taille. Aing en est-il des voix des cantons lors des scrutins congtitutionnels, lors de
I'exercice du droit d'initiative cantonal, de I'exercice du droit de référendum cantonal (huit cantons
peuvent demander un référendum, cette disposition n'ayant jamais été appliquée), et auss dans la
maniere de composer le Consell des Etats (Chambre des cantons), puisgue chague canton y dispose de
deux sieges. La seule exception en la matiere concerne les demi-cantons qui n'ont droit qu'a un
représentant au Consell des Etats (au lieu de deux pour les cantons) et leur voix compte pour un demi
vote lors des votations constitutionnelles.

1 L'appellation officielle de la Suisse est encore «Confédération suisse», bien que le pays ne soit plus une confédération
depuis 1848.

2  Cf. Dierich Schindler, Die Gleichheit der Kantone, in: Recht, Staat, Gemeinschaft. Zurich 1948, pp. 147-162.

3  L'égditérelative peut étre commutative, dans la mesure ou elle contient un élément proportionnel ala population des
cantons. Cela concerne tous les domaines économiques (au sens large) ou les différences entre les cantons sont parfois
considérables. L'égalité relative peut également étre distributive, c'est-a-dire qu'elle cherche a corriger les inégalités
économiques au travers des instruments de ce que I'on appelle la péréquation financiére (voir plus loin). Voir a ce sujet
Jean-Francois Aubert, Traité de droit constitutionnel suisse, éd. | dées et calendes, Neuchétel, 1967, N°. 564.
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L'égalité et auss absolue dans la détermination — ingtitutionnelle — des pouvoirs cantonaux. Les
autorités des plus petits cantons jouissent des mémes compétences que celles des grands cantons.

4. L'inégalité defait entrelescantons

S tous les cantons sont égaux sur le plan ingtitutionnel, il n'en va pas de méme pour leurs
caractéristiques physiques et économiques (taille, population, revenu, fiscalité, etc.).

Ainsi, la superficie des cantons varie de 7 105 kn? (Grisons) & 207 kn? (Zoug), it une variation de
1434 (et de 1 4192, s on incluait le demi-canton de Béle-Ville avec 37 knT). La densité de la
population varie de 5 315,5 hab./kn? (Bde-Ville) & 25,2 hab./knt (Grisons), soit 212 fois moins.

Les revenus des cantons varient eux alss de maniére considérable. En 1991%, celui du canton de
Zurich éait de 65 000 mio de francs suisses, et celui dAppenzell Rhodes Intérieures de 444 mio (soit
146 fois moins). Mais ces différences évoluent de leur coté. On le verra plus loin, le canton &
Neuchatel a passé en quelques années, par comparaison avec les autres cantons, du statut de canton
«riche» a celui de canton «pauvre». Les statistiques indiquent également des variations des revenus des
cantons pour 1991 par rapport a 1990, qui passent d'une croissance de 8,7% pour Lucerne a seulement
4,2% pour le Tessin. En dépit de la péréquation financiere (voir plusloin), les différences économiques
entre les cantons ne cessent d'augmenter.

. LA REPARTITION DES TACHES ENTRE LES NIVEAUX FEDERAL ET
CANTONAL

La répartition des compétences entre I'Etat central et les Etats fédérés est un dément essentiel de toute
fédération. En Suisse, elle sest opérée de fagon pragmatique tout au long de I'histoire. 1l existe une
large variété de compétences partagees, exercées a la fois par la Confédération et les cantons. L'art. 3
de la Condtitution fédérale (Cst.) prévoit que «les cantons sont souverains en tant que leur
souveraineté n'est pas limitée par la Congtitution fédérale, et, comme tels, ils exercent taus les droits
qui ne sont pas délégués au pouvoir fédéral.» Ce pouvoir adonc le droit de légiférer, uniquement dans
les cas expressement prévus par les dispositions congtitutionnelles; les domaines d'activité qui ne sont
pas mentionnés dans la Condtitution font partie des compétences des cantons. Ceux-ci ont donc a la
fois la compétence primaire et la compétence résiduelle. Ils sont compétents aussi longtemps que la
Confédération ne l'est pas. Pour schématiser, on peut identifier cing types de répartition des
compétences, qui vont du «tout aux cantons» au «tout a la Confédération». Les domaines dans
lesquels:

. La Confédération n'a pas de compétence. Les cantons y ont un pouvoir légidatif exclusif.

1  Donnéesprovisoires, Annuaire statistique de la Suisse 1994, Zurich 1993, p. 133.
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La Confédération dispose d'une compétence parallele a celle des cantons (p. ex. les impdts, la
procédure civile et pénae, |'organisation étatique). La Confédération et les cantons peuvent
|égiférer simultanément.

La Confédération a une compétence |égidative concurrente limitée aux principes. La
Confédération ale pouvoir d'édicter des lois-cadres; p. ex. dans les domaines des foréts (art. 24
Cst.), de la chasse et de la péche (art. 25) et de I'aménagement du territoire (art. 22 quatey).
Dans ces domaines, les cantons conservent leur propre compétence |égidative, mais restreinte.

La Confédération a une compétence concurrente non limitée aux principes, basée sur
I'épuisement de la matiere: droit civil, droit d'auteur, poursuite et faillite (art. 64), droit pénal
(art. 64 bis), loi sur le travail (art. 34 ter). Dans ces domaines, les cantons n'ont plus de
compétence propre dés le moment ou la Confédération, en légiférant «complétement», a en
quelque sorte épuise la matiere. Cependant, les cantons conservent quelques compétences
|égidatives limitées, dans la mesure ou ils peuvent légiférer s la Confédération n'a pas traité
exhaustivement d'une question.

La Confédération dispose d'une compétence exclusive dans les domaines de la défense
nationale (art. 18-22), des douanes (art. 28-29), des chemins de fer (art. 26), des postes,
télégraphes et téléphones (art. 36), de lamonnaie (art. 38-39) et des affaires étrangéres.t

L es pouvoirslégidatifs des cantons

Les cantons disposent de compétences dont I'éendue varie, alant d'une faible capacité |égidative a une
compétence exclusive:

Le drait civil illustre le transfert de compétences des cantons a la Confédération. Celle-ci a
adopté le Code civil en 1907 et le Code des obligations en 1911. Les matieres sur lesquels les
cantons peuvent |égiférer sont extrémement limitées. Dans de rares cas le code civil ou le code
des obligations déléguent certaines compétences aux cantons. L'art. 52 a. 1 du titre fina du
code civil prévoit p. ex. que «les cantons établissent les régles complémentaires prévues pour
I'application du code civil, notamment en ce qui concerne les compétences des autorités et
I'organisation des offices de I'état civil, des tutelles et du registre foncier», et I'art. 55 al. 1
prévoit que «les cantons déterminent pour leur territoire les modalités de la forme authentique».

1

Ce dernier point n'est pas expressément prévu par une disposition constitutionnelle, mais la doctrine - et la pratique -

considérent que la Confédération, dans le cadre de son pouvoir de conclure des traités internationaux, a une compétence en
matiére d'affaires étrangeres.
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Sur le plan du droit pénal unifié par I'adoption du code pénal en 1937, les cantons ont cédé ala
Confédération la compétence de poursivre certains comportements répréhensibles.* Pour le
droit civil comme pour le droit pénal, la procédure et demeurée |'affaire des cantons et varie
donc d'un canton a l'autre.

. C'est en matiere de droit public que les cantons ont pu conserver une certaine indépendance
|égidative qui varie fortement d'un domaine a l'autre. Dans les domaines du droit public ou la
Confédération sest limitée a promulguer les lois-cadres, les cantons disposent de quelques
pouvoirs légidatifs comme p. ex. dans les domaines de I'aménagement du territoire, des foréts,
de la chasse, de la péche ou de la procédure de naturalisation des étrangers. Les cantons
peuvent auss |égiférer dans des domaines ou la Confédération a une compétence paralléle,
comme p. ex. leur organisation politique, I'attribution des droits politiques au niveau cantonal,
I'organisation judiciaire, la procédure (civile, pénale et administrative) et le droit fiscal.

. Dans certains domaines, les cantons disposent de la compétence exclusive de |égiférer: 'ordre
public, les relations Eglises-Etat, I'instruction publique, les arts et la culture, le droit des
constructions, les travaux publics, la santé publique, la police des feux?.

2. Lefédéralismed'exécution

La pratique et la doctrine en Suisse sont unanimes a reconnaitre que le |égidateur fédéral peut déléguer
aux cantons le pouvoir dexécuter le droit fédéra méme lorsque la Condtitution ne le prévoit pas
expressément. Ce systéme qu'on appelle fédéralisme dexécution, et devenu un principe du
fédéralisme suisse. Il permet aux cantons de bénéficier d'une certaine indépendance méme dans les
domaines réglementés par le droit fédéral. L'éendue de cette autonomie dépend de l'intensité de la
|égidation fédérae et de la précision avec laquelle elle est rédigée.

Dans les domaines ou la Confédération est responsable de la promulgation des lois, &s pouvoirs
judiciaires sont partagés avec les cantons, surtout dans les domaines du droit privé et du droit pénal.
Comme la procédure est de la compétence cantonale, cela signifie que — bien que les codes civil et
péna aient éé établis par la Confédération — les litiges de droit privé et de droit pénal sont portés en
premiere ingtance devant des juridictions cantonaes. Alors que l'unité dans I'application du droit
fédéra est garantie par le Tribunal fédéral, son application incombe aux cantons.

Il en va de méme pour I'application de la loi par les autorités adminigtratives. Dans certains domaines
(p. ex. les droits de douane, les chemins de fer, les postes) la Confédération légifere, prend des
décisons et les exécute (par I'entremise de fonctionnaires fédéraux). Dans d'autres domaines, la

1  Seule exception, celle qui est prévue par I'art. 335 al. 1, selon lequel «les cantons conservent le pouvoir de |égiférer
sur les contraventions de police qui ne sont pas |'objet de lalégislation fédérale». En vertu de cet article, les cantons ont pu
prendre des dispositions punissant des actes aussi répréhensibles que I'exploitation de la crédulité, les jets de matieres
dangereuses ou les lacérations d'affiches (officielles ou non). Cf. le Code pénal du canton de Neuchatel du 20.11.1940,
RSN 312.0

2  Souvent la situation est fort complexe. En matiére d'instruction publique, si le domaine est cantond, les écoles
primaires relévent plutdt des communes, alors que les examens de maturité sont fédéraux.
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|égidlation adoptée par la Confédération est exécutée par les cantons (fédéralisme d'exécution). Dans
certains cas, la Congtitution commande expressement aux cantons d'exécuter le droit fédéra: la
protection civile (art. 22 bis d. 2), la protection de la nature (art. 24 septies a. 2), la protection des
animaux (art. 25 bis al. 3) ou les routes nationales (art. 36 bisd. 2).

3. L e fédér alisme coopér atif

Il serait cependant faux de croire que le fédéralisme d'exécution («phase descendante») prive les
cantons de toute possibilité dintervention dans la prise de décison au niveau fédéra («phase
ascendante»). Les cantons sexpriment dans le cadre de ce que I'on appelle le fédéraisme coopératif
concrétisé par les concordats (i), les procédures de consultation (ii) et les relations horizontales entre
cantons (iii).

I. Les concordats: Selon l'art. 7 a. 2 de la Constitution, «les cantons ont le droit de conclure
entre eux des conventions sur des objets de [égidation, d'administration ou dejustice [...]». Ces
conventions sont considérées comme les instruments principaux du fédéralisme coopératif.
Leur usage n'est pas fréquent, mais il Saccroit a mesure que I'ampleur des problemes requiert la
coopération intercantonale. Ces conventions (appelées concordats) permettent de résoudre
certains problémes par des accords entre cantons sans devoir recourir a l'intervention des
autorités fédéraes. L'inconvénient est quils requierent une procédure compliquée. La
négociation et la signature d'une convention qui peut regrouper jusqu'a vingt-six participants,
n'est pas facile. Bien entendu, lorsgue les cantons sont incapables de trouver une solution par
eux-mémes, la Confédération a |'occasion alors de suggérer |'adoption d'une régementation
uniforme et centralisée.

il. L es procédures de consultation: Tout projet de loi fédérale est soumis a une procédure de
consultation (Vernehmlassung) permettant aux cantons d'exprimer leur avis. 1l est tenu compte
des résultats pour la rédaction définitive du projet soumis au parlement.

i Les relations horizontales entre les cantons: Au nombre des relations horizontales entre
cantons, il faut mentionner les Conférences des directeurs cantonaux de dicastéres spécifiques
dadministration (p. ex. santé, instruction publique, justice et police, finances). Par directeurs,
on entend les responsables politiques (ministres) au niveau cantond. 1l y a une dizaine de
conférences, qui permettent également aux cantons d'harmoniser leurs positions vis-a-vis de la
Confédération. On notera dans ce contexte la création en 1993 de la Conférence des
gouvernements cantonaux, [dont le secrétariat est assuré par la «Fondation suisse pour la
collaboration confédérale».] La nouvelle péréguation financiere en phase de préparation aspire
aintengfier les relations horizontales entre cantons (voir plus loin, point 6).
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4. L'évolution de la répartition des compétences

La répartition des compétences entre la Confédération et les cantons est un domaine en constante
évolution, puisqu'elle a fait I'objet d'environ 80 amendements constitutionnels sur 116 au total. Ces
modifications ont surtout attribué de nouvelles compétences & la Confédération.*

Nombre de ces nouvelles compétences concernent la sécurité sociale: I'assurance- maladie et accidents
(1890), l'assurance-vieillesse et survivants et l'assurance-invalidité (1925 et 1972), |'assurance
maternité (1945 mais toujours pas concrétiste en 1996), I'assurance-chdmage (1947 et 1976), la
protection des travailleurs (1908 et 1947), la protection des locataires (1972) et celle des
consommateurs (1981 et 1982).

Une évolution identique sest produite dans le domaine des transports. La Confédération dispose depuis
1848 de certaines compétences en matiere de chemins de fer. D'autres lui ont été conférées par la suite,
concernant la navigation sur les riviéres, les lacs et les mers (1919), la navigation aérienne (1921), les
automobiles (1921) et enfin la construction des autoroutes (1958).

Dans les premiers temps de I'Etat fédéral, il sest avéré nécessaire (dans la mesure oul il ne sagissait pas
d'un processus automatique, comme dans bien d'autres pays), de transférer au pouvoir fédéral deux
monopoles essentiels: I'alcool (1885) et les hillets de banque (1891). Par la suite, il sest agi de pourvoir
al'approvisionnement du pays en blé (1929, mais sans monopole), ains qu'aux moyens de lutter contre
la crise économique des années 1930. Ces pouvoirs dintervention économique ont ouvert la voie aux
compétences dans le domaine fiscal. En fait, le droit de prélever des impbts a été attribué a la
Confédération durant les deux guerres mondiaes, dans un premier temps au moyen d'arrétés d'urgence
suivis de légidation ordinaire.

L'aspect pragmatique de cette évolution et révelé par le recours a I'extension de compétences
concurrentes. Un bon exemple en est la compétence fédérale en matiére de foréts. Au début, elle était
limitée aux foréts de haute altitude. Etendue en 1897 a tout le pays, ele a éé ensuite considérée
comme un premier pas vers l'octroi d'autres compétences fédérales concernant les eaux (1908, 1953 et
1975), I'aménagement du territoire (1969) ou la protection de I'environnement (1971).

Le transfert de pouvoirs a la Confédération a é&té refuse dans certains cas, comme p. ex. une
augmentation de la centralisation de I'armée (1895) ou le refus de la coordination scolaire (1973). Une
compétence fédérde en matiére dénergie a éé refusée a diverses reprises (notamment en 1983 et
1984), puis finalement acceptée en votation populaire en 1990.

1  Aupoaint que J.F. Aubert apu écrire en 1967 que «les cantons ne sont plus que I'ombre de ce qu'ils étaient en 1848».
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Cette bréve présentation montre que le transfert de compétences cantonales a la Confédération n'est pas
motivée par une volonté politique, mais est simplement le fruit des circonstances. D'une maniére
pragmatique, les cantons ont accepté de déléguer une partie de leurs pouvoirs lorsquils ont considéré
quils n'éaient plus en mesure de gérer eux-mémes un certain domaine, et qu'il était nécessaire, tant
pour la qualité de la Iégidation que pour I'efficacité de la gestion, de transférer une compétence a un
échelon supérieur. Aprés le regjet de la proposition de faciliter la naturalisation des jeunes étrangers par
le vote populaire, certains cantons qui Sétaient montrés favorables, ont émis l'idée dune re-
cantonalisation d'un regain de compétences par les cantons. Cette suggestion, s elle sétait réalisée,
aurait provoguée un changement notable dans la tendance vers la centralisation des compétences.

(1. LESTATUT ET LA SITUATION DESCOLLECTIVITESLOCALES

La plus petite entité politique assume des taches auss fondamentales que le logement, la formation et
I'éducation, I'emploi, les loisirs, la santé ou la sécurité socide. Cependant, en ce qui concerne les
formes d'organisation des collectivités locales, les cantons connaissent une diversité considérable (en
matiére de délégation des pouvairs, des procédures, des plans de financement voire méme d'autonomie
locale).

1 L a garantie de|'autonomie communale

L 'autonomie communale n'est pas garantie par la Congtitution fédérale qui n'en fait méme pas mention.
Pour la Confédération, les collectivités locales relevent exclusvement des cantons. C'est seulement
dans des cas exceptionnels qu'elles sont visées directement par des lois, des ordonnances ou des
programmes fédéraux. Voila qui illustre a merveille la dudité du fédérdisme suisse: la dtricte
séparation entre le gouvernement fédéral et les gouvernements locaux met I'accent sur le role capital
des cantons, non seulement en tant que centres du pluralisme social et culturel de la démocratie
cantonale, mais auss en tant que passerelles entre les niveaux de gouvernement nationa et local.

De nos jours, la Confédération voit Saccroitre ses pouvoirs au détriment des cantons, ce qui peut
également toucher les communes, mais le Tribuna fédéra protege les compétences des collectivités
locales.? Ains, les exécutifs fédéral ou cantonal n'ont pas le droit d'empiéer sur l'autonomie
communal e sans base congtitutionnelle ou légale.

2. Organisation des communes

On dénombre prés de 3 000 communes en Quisse présentant des différences considérables entre elles.
La plus grande commune est Zurich avec plus de 300 000 habitants, adors que p. ex. celle de La
Magne, dans le canton de Fribourg, compte 35 habitants. Et pourtant, toutes les communes disposent
de leurs propres ingtitutions, dont la réglementation appartient aux cantons. En regle générale, on y

1 En 1963, il avait garanti, dans un cas d'espéce, I'autonomie communale telle qu'elle avait été octroyée par la
Constitution ou par d'autres normes cantonales, a savoir la compétence des communes d'agir dans le domaine |égislatif ou
exécutif, pourvu qu'elles fassent usage de cette mmpétence et que la matiére n'implique aucun contréle de I'Etat. Cette
jurisprudence a été élargie en 1967.
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trouve deux organes. un pouvoir executif, appelé en général le conseil communal (les appellations
varient), élu par les citoyens et composeé de 5 a 10 membres; |'assemblée des citoyens ou assemblée
communae. Dans les grandes communes, il est dusage qu'dle soit remplacée par un parlement
communa élu, appelé consail général. Sil existe un tel organe parlementaire, les indtitutions de la
démocratie directe (initiative et référendum) doivent ére maintenues.

3. L es compétences communales

Les t&ches qui ne sont pas expressément attribuées a la Confédération ou au canton incombent aux
communes. |l leur appartient en outre dadministrer leur patrimoine financier et administratif. A cette
fin, elles éablissent une comptabilité qui respecte les conditions-cadre cantonales. Elles établissent
auss un budget soumis au souverain local, le plus souvent a I'assemblée communale. Le contréle des
finances est exerce tout d'abord par la commission financiére de la commune, et ensuite sous la forme
d'un examen de la comptabilité par les instances cantonales compétentes. Les communes possedent de
ressources propres dont elles peuvent disposer librement. Les revenus des taxes et des impots
représentent |a plus grande partie leurs moyens. Elles sont responsables de la construction des routes
locales, des places publiques, des stations d'épuration, des écoles primaires, etc. Elles assument des
responsabilités nouvelles en matiére d'assistance sociae, d'éducation, d'aménagement du territoire, de
protection de I'environnement, de sport, de loisirs, culture et santé. L'autonomie communale se fonde
sur le droit congtitutionnel cantonal, dans des lois et des ordonnances cantonales spécifiques, voire
dans le droit coutumier. Cependant, les différences de situation demeurent considérables. Certains
cantons, surtout de langue allemande, accordent a leurs communes une autonomie tres éendue, alors
que d'autres, en général les cantons de langue francaise, préferent des solutions plus centralisées.

4. Lasolidarité et la coopération au niveau intercommunal

La commune politique traditionnelle suisse est petite!, le plus souvent trop petite pour offrir de maniére
efficace et économe les services publics locaux, ce quillustre la comparaison des seuils de population
pour certaines prestations. |l faut dont pallier a ces faiblesses au moyen de la coopération
intercommunale, sauf s la volonté politique et les moyens financiers permettent dy renoncer. La
coopération intercommunale n'a pas, jusguici, abouti a un systeme de pérégquation financiere qui se
limite encore aux relations intercantonales et entre cantons et Confédération.

IV. LA REGIONALISATION ET LE PRINCIPE DE SUBSIDIARITE

Quoique lorganisation, la répartition des taches et des financements varient d'un canton a l'autre, on
peut considérer que le partage des compétences entre les trois niveaux de gouvernement est défini par
le principe de subsidiarité. Pragmatiquement et dans le sers de I'évolution historique, une tache est
transférée au niveau supérieur de gouvernement seulement s I'échelon inférieur n'est pas ou n'est plus
en mesure de |'assumer. On trouve également en Suisse I'opinion selon laquelle le principe ne peut pas
étre gppliqué de maniere générale dans le domaine de la répartition des taches, en raison de tailles et
capacités différentes. Les tentatives de conceptuaisation du principe ont échoué.

1 Lataille moyenne de I'échelon local est de 2 100 habitants en Suisse. C'est une des plus faibles de tous les pays de
I'OCDE, apréslaFrance (1 500 habitants) et la Gréce (1 700 habitants).
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V. LE POINT DE VUE DESCOLLECTIVITESLOCALES

Il est difficile d'exprimer le point de vue global des collectivités locales, dans la mesure ou leur statut
differe considérablement d'un canton a l'autre. Une constante cependant apparait: les collectivités
locales tiennent a leur existence, ce que I'on voit trés bien a travers les difficultés qu'affrontent les
tentatives de fusonner des communes.

Le canton de Fribourg compte 254 communes, souvent tres petites. La grande majorité se situe entre
100 et 1 000 habitants. 11 y a des doutes quant ala viabilité des plus petites d'entre elles, qui bénéficient
(sauf présence d'un gros contribuable) de faibles recettes fiscales pour faire face a leurs dépenses
dinfrastructure. Néanmoins, il est extrémement difficile de convaincre les citoyens a fusionner pour
des raisons defficacité. |Is sont trés attachés aleur commune.

En 1995, aprés vingt-cing ans de débats, un projet de loi a éé présenté dans le canton de Fribourg,
visant aréaliser une importante opération de fusion de quatre communes.

VI. LA PEREQUATION FINANCIERE INTERCANTONALE
1 L a péréquation financier e inter cantonale

Le systeme de la péréguation financiere fonctionne relativement bien. Cependant, la situation de
stagnation économique en aggrave les faiblesses. Une certaine part dinégdité est inhérente au
fédéralisme. Pour toutes sortes de raisons, certaines régions sont plus favorisés que dautres. La
question qui se pose est de savoir jusgu'a quel point ces inégalités peuvent étre acceptées et, en
contrepartie, jusqu'a quel point il est possible de les compenser sans porter atteinte a l'indépendance des
Etats-membres.

1.1.  Essence et concept de la péréquation financiére au sens strict

L'essence de la péréquation financiere repose sur les idées de solidarité entre les cantons, notamment

entre cantons riches et pauvres, e d'égalité des chances. La péréquation financiere comprend tous les

flux financiers — verticaux ou horizontaux — entre les collectivités publiques, et la répartition des téches

y reldive.

L "attribution des taches et des moyens a disposition peut se faire de trois manieres différentes:

- par la répartition des compétences: La collectivité qui a la compétence en supporte auss le
fardeau. S une nouvelle compéence est attribuée a la Confédération, les cantons en sont

déchargés financiérement, mais ils perdent une partie de leur souverainete,

- par larépartition des revenus;
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- par l'aménagement d'une réduction des différences au moyen de flux financiers entre
collectivités territoriales. La péréquation financiére au sens gtrict correspond a la troiséme
maniére: L'instrument comprend les flux financiers entre les administrations publiques, tant
verticaux entre la Confédération et les cantons qu'horizontaux entre les cantons eux-mémes,
ans que les mesures visant a I'égalisation. Les implications de la péréguation financiére vont
bien aLrdela de questions purement économiques et financieres. La réalisation d'une répartition
équitable des compétences — I'idéal auquel aspire le fédéralisme — est avant tout un probléme
politique et juridique.

12. Samiseenoawre

S I'on considere I'évolution des revenus des cantons au cours de la décennie de 1986 a 1996, on
constate une améioration graduelle des résultats jusqu'en 1987, une stabilisation en 1988 et 1989,

suivie d'une déérioration auss rapide que spectaculaire depuis 1990. |l faut relever d'une part que les
dépenses cantonales sont passées entre 1984 et 1992 de 27,7 mia. a48,3 mia. de francs suisses, soit une
augmentation de 57% aors que dans la méme période I'indice suisse des prix a la consommation n'a
pas connu une croissance proportionnelle, et d'autre part que les impdts n'ont cessé de perdre en

importance, puisque S en 1984 ils représentaient encore 55% des revenus, ils ne représentaient plus
que 51% des revenus en 1992. Dans les années 80, de rombreux cantons ont diminué leur pression
fiscale, notamment en augmentant le montant des déductions ou en corrigeant la progression a froid.
Les recettes globales n'ont pas augmenté autant que les dépenses globales. Dick Marty affirme que la
crise financiere et de nature structurelle et due a l'augmentation des dépenses et la création de

nouvelles taches dans les années 80.1 La situation économique prévalant en 1996 ne permet pas
d'espérer un revirement de tendance prochain. 11 faut en outre se souvenir des nouvelles exigences dans
le domaine de |a securité sociae, dues au chdmage et al'allongement de I'espérance de vie. Le fait que
cette Situation financiére se présente d'une maniere identique au niveau de la Confédération, des
cantons et de la mgjorité des collectivités locales, rend d'actuaité la question de la solidarité fédérale et
de la péréquation financiére intercantonale.

. La répartition des compétences financiéres

L'article 42 ter de la Congtitution prévoit que: «La Confédération encourage b péréguation financiere
entre les cantons. En particulier, lorsque des subventions fédérales sont accordées, la capacité
financiére des cantons et la situation des régions de montagne doivent ére considérées de fagon
appropriée»’ Clest avant tout & partir des questions de transport dans les cantons apins qua é&é
développé 'instrument de la péréguation.

1 Dick Marty, Problemi della compensazione intercantonale,_in: Archiv flr Schweizerisches Abgaberecht, Vol. 62,
cahier 3, septembre 1993, p. 101.

2  Cet article est complété par laloi fédérale concernant la péréquation financiére entre les cantons du 19 juin 1959, RS
613.1.
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Cette disposdition vise non seulement le recours au mécanisme de la péréguation financiere
intercantonale directe, mais également une répartition adéquate des subventions d'apres la capacité
financiére des cantons. Ce principe n'est cependant déterminant que dans la mesure ou le droit fédéra
applicable n'en dispose pas autrement, ce qui signifie quil est inopérant dans le cas de certaines
subventions importantes de la Confédération.

. Le calcul dela capacité financiere des cantons

L'indice permettant de calculer la capacité financiére des cantons joue un role considérable. Il y a
cependant des problémes fondamentaux & mesurer |a capacité financiére d'une collectivité donnée.!

En Suisse, depuis sa premiere introduction en 1959 et jusqu'en 1990, I'index de capacité financiere des
cantons a éé modifié & six reprises® et a utilisé seize indicateurs différents. La formule actuelle se
compose de quatre indicateurs®:

- le revenu cantonal par habitant;

- la force fiscale, soit les recettes fiscales des cantons et des communes par habitants pondérées
par I'indice de la charge fiscale globale de chague canton;

- la charge fiscale, soit I'indice, inversement proportionnel, de la charge fiscale représentée par
tous les impdts cantonaux et communaux, compte tenu des impots accessoires (impdt sur les
immeubles, sur les successions et donations, sur les mutations) et des variations des revenus
consécutives au rerchérissement;

- la zone de montagne, soit la moyenne entre la part en pour-cent de la surface cultivable non
située en région de montagne par rapport a l'ensemble de la surface cultivable et le nombre
d'habitants par knt de surface totale sans les terrains incultes ou inabordables, les lacs et les
rivieres, pour ce qui est de la densité de la population, les chiffres-indices dépassant la
moyenne suisse sont fixés a 100.

. Lesinstruments de la péréguation financiére fédérale

La péréguation financiere en Suisse connait trois formes de transferts financiers.

1  Voir Bernard Dafflon, Intergovernmental Equalization in Switzerland, University of Fribourg, Faculty of Economics,
Working Paper Nr. 162, 1990; également Jack Wiseman, Principles of Political economy: An Outline proposal, illustrated
by Application to Fiscal Federalism, in: Constitutional Political Economy, Farifax 1990, p. 101.

2  En1966, 1970, 1972, 1974, 1978 et 1986.

3 Ordonnance sur la capacité financiéere des cantons pour les années 1994 et 1995, du 29 novembre 1993, RS
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a) Les parts des cantons a des recettes fédérales:

Les parts sont des attributions faites aux cantons sur les recettes fédérales, notamment sur le produit
desimpdts, qui leur reviennent de plein droit et ne sont pas affectées a un but déterminé. Voici les parts
les plus importantes auxquels les cantons ont droit: produit de I'impét pour la défense nationale
(devenu I'imp6t fédéra direct), produit net de I'impbt anticipé, droits d'entrée sur les carburants, taxe
d'exemption du service militaire et recettes de la Régie fédérae des alcools. Par ailleurs, une part du
bénéfice net de la Banque nationale suisse est attribuée aux cantons. Les recettes attribués selon la
capacité financiere,

Imp6t fédéral direct (IFD):

Les cantons recoivent 30% du rendement brut de I'FD; 13% sont distribués selon la capacité
financiére, le chiffre de la population cantonale servant de multiplicande.

Impdt anticipé (1A):

Les cantons regoivent 10% du rendement net de I'A; 5% sont répartis selon la capacité financiere s
elle est inférieure 2 100 points, |e chiffre de la population cantonae servant de multiplicande.

Droits d'entrée sur les carburants:

Une premiére répartition attribue 50% des droits ordinaires aux ressources générales de la
Confédération. Les autres 50% et la totdité de la surtaxe servent au financement des constructions
routiéres. De ce dernier total, 12% sont destinés a des mesures autres que des mesures techniques, dont
7% pour les routes apines internationales et les cantons sans routes nationales, et 93% pour des
remboursements généraux. La péréquation concerne 42% de ces 93%. La répartition se fait selon
I'indice de la capacité financiere des cantons, pour les cantons dont I'indice est inférieur a 100 points.
L es dépenses routieres cantonales et 1a longueur du réseau routier cantonal servent de multiplicande.

b) Les contributions (ou remboursements)* des cantons & certaines dépenses sociales fédérales:

- Assurancevielllesse et survivants (AVS), Assurance-invalidité (Al): Les cantons doivent
contribuer a raison de 3% aux dépenses totales de I'AVS. Ils contribuent également a raison de 12,5%
aux dépenses totales de I'Al. Dans ces deux cas, la contribution est réduite en tenant compte de I'indice
de capacité financiere (le baréme des indices étant gjusté au préaable a un minimum de 50 points au
lieu de 30 points). Les montants des rentes versaes par canton servent de multiplicande.

1 Lesremboursements ou les bonifications sont la contrepartie de dépenses que |es cantons assument en vertu du droit
fédéral.
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- Allocations familiales dans I'agriculture (AFA): Les cantons prennent en charge le tiers du
déficit annudl des AFA. Les contributions cantonal es sont réduites proportionnellement s le rendement
fisca de I'lFD par habitant est inférieur a 80% de la moyenne suisse et i 1a contribution moyenne par
exploitation dans un canton est supérieure a la contribution moyenne par exploitation pour I'ensemble
des cantons.

C) Les subventions de la Confédération aux cantons. Les subventions sont des aides financieres
ou des indemnités que la Confédération consent a des tiers, qui ne sont pas des organes
fédéraux. Il peut sagir de particuliers ou de collectivités publiques, au nombre desquelles on
trouvera des cantons. A la différence des parts, ces subventions sont normalement accordées
pour un but bien défini et leur octroi Saccompagne de conditions.

Dans leur rapport, les experts mandatés ont étudié vingt-neuf taches, impliquant trente-cing systemes
de subventionnement. Ces taches comprennent toutes les subventions versées et acquises aux cantons
(@ I'exception des subventions pour les universités et les routes nationales). Pour chagque téche
subventionnée, laloi définit le taux de base et un taux de «supplément péréguatif». Ce dernier est versé
en fonction de I'indice de capacité financiere d'un canton.

1.3. Queques chiffres

Les transferts financiers de la Confédération aux cantons ou des cantons ala Confédération, qui entrent
dans le champ de la péréquation, se montaient en 1990 a 7 596 mio. de francs. Les subventions
octroyées par la Confédération, de méme que les ristournes qu'ele accorde, représentent |'instrument le
plus important de sa politique de péréquation financiére®.

L es incidences «péréquatives» ont été estimées a 1 235 mio. de francs, soit environ 16% du total. Elles
peuvent étre attribuées de la maniere suivante: 46% aux parts des cantons aux recettes; 7% aux
contributions des cantons a des dépenses fédérales; 47% aux subventions.

Puisque les transferts financiers de la Confédération aux cantons représentent environ 22% des
ressources budgétaires cantonales, I'impact des incidences péréquatives correspond globalement a
moins de 3,5% des budgets cantonaux. Cet impact est insuffisant pour compenser partiellement les
disparités financiéres actuelles des secteurs publics cantonaux. Cela sgjoute au fait que, de 1965 a
1990, on a enregistré une augmentation de I'inégalité du revenu par habitant des différents cantons.

14. Laquestion des dépensesrésiduelles

Un canton bénéficie d'un «supplément péréquatif» dans la mesure ou il obtient la subvention de base
pour une t&che déterminée. Mais encore faut-il qu'il ait une capacité financiére suffisante pour payer le
solde de dépense ou dépense résiduelle (autrement dit le montant globa moins la subvention moins le
«supplément péréqueatif»).

1 Une statistique de 1985 montre que la masse de fonds transférés aux cantons sélevait a 5947 mia. de francs, dont
4291 mia. de subventions et de ristournes.
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Sur un total de subventions ayant une composante péréquative de 1 613 mio. de francs, les dépenses
résiduelles se sont élevées a 3 327 mio. de francs. Les dépenses totales subventionnées sont donc prises
en charge par la Confédération pour 1/3 approximativement, par le biais des subventions, et par les
cantons pour 2/3. Mais les variations d'un canton & l'autre sont importantes.*

Par alleurs, il savere que les cantons les plus pauvres doivent dépenser le plus pour obtenir des
moyens provenant de la péréquation. Ceci est contraire aux buts énoncés pour la politique de la
péréquation. En outre, le systéme de subventionnement incite les cantons a orienter leur allocation de
ressources plutot vers des taches subventionnées par la Confédération, ce qui conduit a une distorsion
dans cette allocation.

2. Lescritiques du systéme actuef

Force est de congtater que tous les transferts ne remplissent par I'objectif fixé, qui est datténuer les
disparités entre les cantons. 1l existe des carences inhérentes au systéme méme de transferts financiers
entre la Confédération et les cantons, systéme qui manque dorientations claires et cohérentes. De
nombreuses mesures isolées sont prises, sans coordination, qui se contredisent les unes les autres. Les
mécanismes sont trop compliqués et trop peu flexibles. Les versements de péréquation financiere sont
souvent «liés», aors quiil faudrait privilégier les subsides a fonds perdu afin de favoriser une allocation
plus rationnelle des moyens. Le systeme actuel de péréquation financiere se révele en outre trés
codteux d'un point de vue administratif.

Sur la base dune éude éaborée par I'Adminigtration fédérale des finances, la Conférence des
directeurs cantonaux des finances a identifié les principales faiblesses du systeme actuel de pérégquation
intercantonale, qui favorise involontairement les cantons qui sont dga les plus forts. Ce sont les deux
éléments principaux du systeéme des transferts, a savoir les contributions de la Confédération et la
quote-part cantonale & I'impdt fédéral direct, qui présentent des lacunes dans la redistribution.® En
outre, I'attribution du gros des contributions de la Confédération est liée a un engagement analogue de
lapart des cantons de subvenir aux dépenses résiduelles.

1  Bernard Dafflon, Working Paper, pp. 38f

2  Cf. I'analyse récente de René Frey, Andréa Spillmann, Bernard Dafflon, Claude Jeanrenaud et Alfred Meier: La
préréquation financiére entre la Confédération et les cantons mandatée par I'Administration fédérale des finances et la
Conférence desdirecteurs cantonaux des finances, du 31.3.1994.

3 54% de tous les transferts concernent les contributions de la Confédération. Mais de fagon surprenante, a peine 20%
des contributions sont répartis selon la capacité financiéere des cantons.
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3. Lesvoiesdel'amdioration

Il serait trés souhaitable de déplacer la péréquation financiere des dépenses liées vers des montants
librement utilisables (dotations). Cela présuppose une meilleure répartition des taches entre la
Confédération et les cantons. Cette direction avait é&é indiquée par le «Premier paguet de propositions
en vue de la nouvelle répartition des tches entre Confédération et cantons» (1979 & 1984).' Celui-ci
n'a pas mené a un réaménagement profond des compétences, et les subventions liées, octroyées aux
cantons continuent a jouer un role important en Suisse. La question reste ouverte de savoir aquel point
elles peuvent auss étre utilisées comme instruments de la péréquation financiere horizontale.

Peter Saladin précise que les parts cantonales au produit des impdts fédéraux, qui ne ont pas liées,
méritent plus de considération que les multiples subventions qui, elles, sont destinées a alléger des
charges précises. Les experts suisses des finances saccordent & penser que la Confédération devrait
subventionner uniquement les activités cantonales qui concernent tout le pays ou du moins une région
entiére (spill-overs) aing que, dans certaines circonstances, les téches quelle a ele-méme dééguées a
certains cantons. La péréquation, dans sa forme actuelle, doit étre corrigée et développée sous la forme
de transferts financiers forfaitaires et inconditionnels.®

Selon Saladin, il faudrait également renforcer la péréguation financiere horizontale car la différence de
capacité financiere entre cantons forts et cantons faibles est s importante qu'elle éte, a longue
échéance, toute crédibilité au principe de la solidarité confédérale, en méme temps qu'elle réduit
excessivement |'autonomie des plus faibles.

4, Une nouvelle péréquation financiére fédérale®

Le projet de nouvelle péréquation financiere vise deux objectifs généraux: d'un c6té, le
désenchevétrement des téches et des compétences entre la Confédération et les cantons, et de l'autre, le
renforcement de la capacité financiére des cantons, destiné a améiorer leur marge de mancauvre. De
ces objectifs généraux découlent les cing éléments principaux de la nouvelle péréquation financiére:

1 Premiéres propositions en vue d'une nouvelle répartition ds taches entre la Confédération et les cantons Rapport du
31.7.1979 dela Commission d'étude, Office fédéral de lajustice, Berne 1979.

2  Peter Saadin, Commentaire de la Constitution fédérale de la Confédération suisse, Bale, Zurich, Berne, Vol. |.: art. 3,
p. 23 (Etat avril 1986).

3  Cette considération correspond a la conclusion de B. Dafflon, Working Paper, p. 45. Elle néglige cependant
I'importante fonction d'incitation des subventions fédérales, donc elle nécessite une adaptation pour tenir compte au moins
de ce point. Laformule de répartition préconisée par Dafflon correspond a celle de I'imp6t fédéral direct.

4 Lanouvelle péréguation financiéere entre Confédération et cantons; Lignes directrices. Rapport de |I'organisation de
projet instituée conjointement par le Département fédéral des finances et par la Conférence des directeurs cantonaux des
finances, Berne & Lucerne, 1996.
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. Le large désenchevétrement des téches entre la Confédération et les cantons:

Il est prévu [ou: proposé] que les taches auxquelles participent actuellement les deux niveaux soient
confiées autant que possible soit ala Confédération soit aux cantons. La Confédération hériterait de sa
compétence exclusve dans huit domaines, et les cantons dans vingt et un domaines (ou la
Confédération ne disposerait d'aucune compétence matérielle en matiére de direction).

. L a collaboration intercantonal e assortie d'une compensation des charges:

Cette collaboration est prévue de maniere contraignante dans huit domaines. Les cantons
collaboreraient au niveau de la four niture des prestations, sans participation directe, financiere ou d'une
autre nature, de la Confédeération.

. L e désenchevétrement des compétences entre la Confédération et les cantons:

Dans les cas ou la Confédération et les cantons continuent a assumer des taches en commun, il est
prévu que les compéences soient fixées clairement. La Confédération assumerait la gestion
stratégique, les cantons la responsabilité opérationnelle.

. Les moyens a libre disposition des cantons en lieu et place des moyens affectés.

Le nouveau systeme de péréquation financiére renforcerait la base de financement propre des cantons.
Il est prévu que ceux-ci disposent librement d'une grande partie des fonds qui avaient auparavant une
affectation déterminee.

. Lanouvelle péréquation des ressources entre les cantons:

Il est prévu quelle réduise les disparités entre les cantons et assure un minimum de fonds propres
financés par la Confédération. Elle sera ains plus directe, plus transparente et plus facile a contréler.
Elle se fondera sur un nouve indice de capacité financiere qui ne dépendra plus que de leur potentiel
de financement.La substance de ce projet est que chague niveau étatique devra assumer le role pour
lequel il est compétent et efficace, ce qui reviendra & une wncrétisation rationnelle du principe de
subsidiarité. Cela permettra aux cantons de faire preuve de plus de responsabilité dans la gestion de
leurs téches propres. Dans I'ensemble, la nouvelle péréquation financiere offrira un potentiel de gain
substantiel et novateur aux niveaux ingtitutionnels et financiers. Elle sera par ailleurs en adéguation
avec l'exigence actuelle dune activité éatique qui soit auss «mince» que possible, axée sur les
objectifs et efficace. Ce projet qui est a I'état d'ébauche, doit étre approfondi et concrétise afin d'étre
soumis par la suite au parlement.
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VIl. CONSIDERATIONSFINALES

1 Tendances actuelles au niveau communal: coopération, fusions

Une vue densemble des dispositions juridiques récentes révéle une volonté de légiférer dans le
domaine de la commune, surtout sur les aspects de la collaboration intercommunale et de la répartition
des téches. Certes, les compétences des communes différent selon les cantons, qui ne rencontrent pas
tous les mémes difficultés (p. ex. au canton de Bae-Ville qui ne compte que trois communes).

La collaboration intercommunale doit ére renforcée. Dans le canton de Fribourg, p. ex., un
amendement 1égidatif, entré en vigueur le I novembre 1995, a pour but déargir et de renforcer la
collaboration intercommunade en favorisant I'efficacité et la transparence des associations de
communes. La loi amendée prévoit entre autres choses que les associations de communes peuvent
poursuivre plusieurs buts, que leurs délégués sont en principe des conseillers communaux, que les
modifications essentielles de leurs statuts requiérent |'assentiment de trois quarts des communes
membres et que les conditions de I'intervention du gouvernement cantonal pour assurer la collaboration
sont assouplies.

Le développement de la collaboration intercommunale en Suisse est la conséquence d'un
fractionnement communal excessif. Elle vise a obtenir une gestion efficace de certains services publics
locaux malgré la petite dimenson des communes. Cependant, la multiplication d'organes de
coopération ad hoc aboutit a une perte de substance de la démocratie directe et engendre des colts
supplémentaires dans I'information ou la décision. Assiste-t-on a la naissance d'un quatriéme niveau
dans la structure fédérae, entre la commune et le canton, gjoutant encore a la complexité du systéme
fédéral ?* Dans cet ordre d'idées, la fusion des communes peut offrir une aternative, auss sur le plan
démocratique pourvu que la proximité entre les citoyens et leur espace politique de base soit
maintenue.

2. Tendances actudles aux niveaux fédéral et cantonal

Dans la mesure ou les cantons sont petits, il leur est difficile de relever les défis actuels. C'est laraison
pour lagquelle de nouveaux groupements de cantons, créés a travers tout le pays, tendent a couvrir des
régions de plus en plus vastes: I'Espace lémanique est constitué du couple Genéve et Vaud, dont les
quatorze conseillers d'Etat se sont réunis pour la premiere fois, notamment pour tenter d'examiner leurs
différends, en 1994.

L'Espace Mittelland regroupe les cantons de Berne, Soleure, Fribourg, Neuchétel et Jura. Un comité
gouvernemental se réunit tous les trois mois, entouré de hauts fonctionnaires. 1l dispose d'un secrétariat
permanent et est financée selon une clé de répartition ou Berne assume deux tiers des frais. Son
premiere grand succes a été de se voir attribuer I'organisation de I'Exposition nationale en 2001.

1 Lecanton de Fribourg vadans cette direction, en proposant uneloi sur les agglomérations dont |e but est de créer une
sorte de structure intermédiaire entre le canton et les communes.
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L'Espace de Suisse centrale regroupe depuis 1966 les cantons de Uri, Schwyz, Obwald, Nidwald et
Zoug. Sur le pan international, ses membres ont décidé leur entrée simultanée a I'Assemblée des
régions d'Europe, ou ils ne sont représentés que par un seul d'entre eux.

L'Espace du Nord-Ouest regroupe depuis 1971 les cantons de Bée-Ville, de Bae-Campagne, de
Berne, dArgovie et de Soleure. Apres le vote négatif al'Espace Economique Européen (EEE) en 1992,
la région du Nord-Ouest fit une déclaration de principe en faveur de l'ouverture régionae et
intercantonale. Depuis, I'Espace tente d'assouplir les frontieres entre ses membres. Ce groupement dga
ancien n'a pas empéché I'émergence de I'espace Mittelland ou Berne, rgjoint par Soleure, cherche a
créer une dynamique régionale encore plus forte.

L'Espace de Suisse Orientale regroupe Saint-Gall, Glaris, Thurgovie, Schaffhouse, les deux Appenzell
et les Grisons.

La coopération intercantonale tend souvent a déborder égaement les frontiéres nationales pour
sinscrire dans le cadre de la coopération transfrontaliere. Si 1a politique étrangere proprement dite est
du ressort de la Confédération, les initiatives cantonales sont bienvenues. «Les cantons peuvent
conclure des traités avec |'éranger dans tous les domaines relevant de leur compétence»®.

Apparemment, ces aliances transfrontalieres découpent les pays et exercent des forces centrifuges. En
fait, elles poussent auss au rassemblement des cantons. La plupart des gouvernements cantonaux ont
par exemple compris quils ne faisaient pas le poids face a limmense Baviere ou au Bade
Wirttemberg. Autour du Léman, des entités de coopération se chevauchent: le Conseil du Léman la
plus large, le Comité franco-genevois ensuite; la coopération des parties a l'agglomération de Genéve a
dailleurs conduit a un projet de métro transfrontalier. Dans I'arc jurassien c'est la Communauté de
travail du Jura. La région du Rhin supérieur comprend les groupements Commission franco-germano-
suisse, Conférence du Rhin supérieur et Regio Basiliensis. La Conférence internationale du Lac de
Congtance rassemble les riverains de ce lac. Dans la partie suisse au sud des Alpes, la coopération
transfrontaliere a trouvé son cadre dans la Région Insubrienne, avec le canton du Tessin et les
provinces itaiennes de Varese et de Coéme. Par ailleurs, trois associations alpines ont vu le jour: la plus
ancienne est I'ARGE ALP (Communauté de travail des régions apines). L'ALPEN ADRIA sy est
gjoutée pour les Alpes orientales, la COTRAO pour les Alpes occidentales.?

1  «Rapport sur la coopération transfrontaliere et la participation des cantons a la politique étrangére», du 7 mars 1994,
Feuille fédérae, 1994, Val 11, pp. 604-652.

2 Pour plusdedétails, voir FF 1994 |1 pp. 620-629.



215

L'expression la plus remarquable de la nouvelle volonté de concertation des cantons consiste en la
Conférence des gouvernements cantonaux. La volonté d'ére mieux entendu, tant sur le plan intérieur
que sur celui de la politique extérieure, était al'origine de sa création, en octobre 1993, en succédant a
un groupe de contact entre cantons et Confédération, qui continue, par ailleurs, a fonctionner. Ce
nouvel organe de coopération a déa quelques succes a son actif, p. ex. les cantons ont participé aux
travaux actuels en vue d'une révision totale de la Congtitution fédérale. A la demande de la Conférence,
un représentant cantonal a siégé au comité responsable de I'éaboration du document «Réforme de la
Constitution fédérale. Résultats de la procédure de consultation».® A travers la Conférence, |es cantons
envisagent d'ére plus actifs également dans la politique étrangere suisse, notamment en matiere
dintégration européenne. En octobre 1994, un accord est intervenu permettant aux cantons d'étre
représentés auprés de l'administration fédérale compétente (Bureau de I'Intégration). Un délégué
dinformation des cantons a été rattaché a ce Bureau. A titre d'exemple, les cantons se sont concertés au
sein de la Conférence, avant de transmettre leur avis sur la mise en oauvre des résultats de |I'Uruguay
Round (GATT/OMC) au Conseil fédéral. La Conférence soutient également le Conseil fédéra dans les
efforts visant a un rapprochement plus marqué entre les autorités et la population. Ces exemples
confirment la tendance actuelle du fédéralisme suisse qui vise une plus grande efficacité par le
regroupement des forces sur le plan régiond.

1  éd. Département fédéral dejustice et de police, Berne 1996.
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ROYAUME-UNI

l. INTRODUCTION

Le Royaume-Uni compte plus de 55 millions d'habitants. C'est |'un des pays européens possédant la
plus forte densité de population. Au sein du Royaume-Uni, I'Angleterre tient la place la plus importante
pour ce qui est du pourcentage d'habitants, puisque environ 83% des Britanniques y résident. L'Ecosse,
le pays de Gales et I'lrlande du Nord représentent respectivement 9,5 et 3% de I'ensemble de la
population du Royaume-Uni.

Depuis 1707, I'Angleterre, le pays de Gdles et I'Ecosse dépendent du méme Parlement (Westminster)
et sont administrés par le méme gouvernement (Whitehall), sis a Londres. A la suite de la partition de
I'lIrlande, en 1921, I'Irlande du Nord a eu son propre Parlement (siégeant a Stormont) jusqu'en 1972,
date a laquelle le Gouvernement de I'lrlande du Nord a démissionné et le gouvernement direct par le
Royaume-Uni a commencé. Selon laloi sur I'Irlande du Nord de 1974, |e Parlement du Royaume-Uni
approuve toutes les lois de I'lrlande du Nord et |es fonctions importantes sont sous contrdle du ministre
du Royaume-Uni pour I'lrlande du Nord. Depuis lors, I'lrlande du Nord est directement administrée par
un Bureau pour I'lrlande du Nord qui est dirigé par ledit ministre.

Le Royaume-Uni est un Etat unitaire. C'est le parlement, qui, de facon exclusive, symbolise sa
souveraineté. Mais le Royaume-Uni est auss un Etat multinational. Cela se refléete dans son systeme de
gouvernement. Un aspect essentiel de la gestion territoriale tient au fait que, bien que le Parlement de
Westmingter revendique une souveraineté totale sur toutes les régions du Royaume-Uni, il n'a pas
chois dincarner cette revendication dans un modéle uniforme d'administration centrale. L'Angleterre
et le pays de Galles partagent la méme légidation. Toutefois, le pays de Galles dispose de son propre
bureau gouvernemental, & Cardiff. Le Bureau pour le pays de Gales («Welsh Office») traite des
affaires intérieures galloises, en outre, Sil y a un secrétaire dEtat au pays de Galles, il n'existe pas
d'assembl ée politique distincte. L'Ecosse dispose d'un systéme juridique distinct et d'une administration
basée a Edimbourg et qui, elle auss, travaille en collaboration avec un secrétaire d'Etat ; elle n'a
cependant pas d'assemblée politique. Les secrétaires d'Etat al'lrlande du Nord, al'Ecosse et au pays de
Galles siégent tous au Cabinet, dont les membres sont choisis dans le parti mgjoritaire au parlement.
De ce fait, ils occupent dans le systéme gouvernemental une place essentielle au sein de I'exécutif. 1l
existe en Angleterre plusieurs systémes d'administration régionae; une initiative récente avu, en 1994,
I'ingtitution de bureaux régionaux intégrés regroupant sous l'autorité d'un directeur généra régional,
fonctionnaire de I'administration publique, les responsabilités attachées a la mise en cauvre de divers
programmes de I'Etat. Ces bureaux régionaux n'‘ont pas a leur téte une direction ministérielle ou
politique formelle, et ils ne sont associés a aucune assemblée due. Les ministeres territoriaux en
Ecosse, au pays de Gales et en Irlande du Nord ains que les bureaux régionaux en Angleterre
constituent une adaptation importante au regard des principes fondant habituellement un gouvernement
unitaire.
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Les collectivités locales représentent au Royaume-Uni le niveau d'autonomie infranationae le plus
important. Le développement de I'administration publique locale est étroitement i€ aux processus
dindustrialisation et d'urbanisation. A la fin du 19° siécle, I'extension du droit de vote a travers une
série de mesures progressives sest accompagnee de lois instituant des collectivités |ocales directement
élues et a objectifs multiples afin de répondre aux défis posés par I'expansion rapide de I'industrie et
des agglomérations petites et grandes. Un systéme d'administration du charbon sest développé a
plusieurs niveaux, a savoir ceux des agglomeérations urbaines et du comté. Ces diverses réformes ont
permis de créer les structures de base de collectivités locales qui ont perduré usgue bien aprés la
Seconde guerre mondiale.

Si, structurellement parlant, les collectivités locales sont restées relativement stables au cours des
premiéres décennies du 20° siecle, les fonctions qui étaient les leurs ont connu des changements et un
développement considérables. Leurs attributions ont continué de recouvrir ce qui touchait a la santé
publique, alavoirie, al'éclairage et al'ordre public. En outre, elles ont hérité de certaines compétences
exercées par des ingtitutions ad hoc existant a lépoque. C'est ains qu'en 1902, les conseils d'école ont
été abalis : les collectivités locales ont alors assumé la charge de I'éducation et mis en place des
comités séparés ayant pour misson de contrOler le service éducatif. A mesure que de nouvelles
responsabilités incombaient a I'Etat, un grand nombre d'entre elles étaient transférées dans les mains
des collectivités locales, notamment celles relatives a I'aménagement urbain, a la construction de
logements sociaux et a la prestation de toute une série de services sociaux. De plus, les collectivités
locales ont pris en charge le développement de services publics tels que ceux du gaz, de I'éectricité, de
I'eaul et, en ce qui concerne la ville de Hull, celui du téléphone. Elles soccupaient auss en partie du
soutien aux nécessiteux et jouaient un réle dans la gestion et la prestation de services de soins,
notamment hospitaliers. Entre 1900 et 1938, I'ensemble des dépenses des collectivités locales a
pratiquement éé multiplié par quatre en valeur rédlle.

Au cours de la période qui a suivi la fin de la Seconde guerre mondiale, les collectivités locales ont
perdu certaines de leurs attributions du fait de la création du Nationa Hedth Service et de la
nationalisation des services du gaz et de I'éectricité. Il n'en demeure pas moins que les autorités locales
ont joué un réle moteur dans le mouvement qui a abouti a I'éablissement de I'Etat-providence. En
1975, leurs dépenses courantes étaient pres de trois fois supérieures en valeur réelle a ce qu'elles étaient
en 1955. Les collectivités locales ont amélioré leurs prestations de services et exerce toute une série de
responsabilités nouvelles.

Durant cette péiode, le theme dominant du développement des collectivités locales fut celui de la
modernisation associé a celui de I'expansion. La réorganisation de Londres entre 1963 et 1965 a
montré la voie, avec la mise en place d'un Consell du Grand Londres élargi et la création de trente-
deux «boroughs» ou arrondissements (plus I'lnner London Education Authority et la City of London
Corporation) venant se subgtituer aux quatre-vingt-sept autorités existantes. La réforme de
I'administration locale de Londres a contribué a briser les résistances qui sexprimaient face a une
restructuration radicale. 11 y eut aors toue une série de rapports et d'enquétes axés sur I'éude de
I'organisation et de la gestion des collectivités locaes. Les débats ont porté sur les structures,
I'efficacité, la planification et la répartition rationnelle des fonctions. Le résultat de ces études est
toutefois apparu profondément marqué par l'influence de considérations politiques partisanes et de
divers groupes dintéréts.
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Dans la réforme de 1972-1974, I'ancien systéme a plusieurs niveaux a été conservé et, dans une
certaine mesure, renforcé. En Angleterre et au pays de Galles, les pouvoirs des autorités locales ont é&é
répartis entre 53 comtés (6 urbains et 47 non urbains) et 369 districts (36 urbains et 333 non urbains).
En Ecosse, I'administration locale a, pour I'essentiel, été confiée a la responsabilité de 9 régions et de
53 digtricts.

Le processus de modernisation et de réorganisation a entrainé une réduction considérable du nombre
total des autorités locales, lequel a éé ramené d'environ 1500 a un peu plus de 500. Ces autorités
couvraient de larges territoires et d'importants groupes de population. Comparée a d'autres systémes
existants en Europe, lataille des autorités de base du Royaume-Uni est tres grande. A lafin des années
80, la moyenne de population d'une collectivité locale en Angleterre éait de 127 000 personnes. Pour
I'Ecosse, le pays de Galles et I'lrlande du Nord, les chiffres sont respectivement de 91 620, 75 870 et
60 480 personnes. Les réorganisations intervenues au cours des années 60 et 70 n'ont pas entrainé de
rééquilibrage a cet égard. Les années 80 et 90 ont é&é marquées par de nouvelles restructurations, qui
seront éudiées dans le corps de ce rapport. Cependant, la taille des collectivités locales au Royaume-
Uni demeure importante, et les reorganisations les plus récentes ont réduit, plutét qu'elles n'ont
augmenté, le nombre de ces collectivités.

Depuis le milieu des années 70, I'accroissement des dépenses locales a eu tendance en regle géenérale a
se stabiliser. Les collectivités locales restent malgré tout kes principales utilisatrices de fonds publics.

Au milieu des années 70, les dépenses des administrations locales représentaient environ 12% du

produit intérieur brut (PIB). En dépit de deux décennies de restrictions des dépenses publiques, la
totalité des dépenses des autorités locales au milieu des années 90 sélevait encore a environ un quart de
I'ensemble des dépenses publiques, et a quelque 12% du PIB.

La taille et la nature des collectivités locales au Royaume-Uni reflétent indubitablement certains
aspects spécifiques du systeme généra de gouvernement. La possibilité de procéder a des changements
fondamentaux au niveau des structures administratives est renforcée par I'absence de Constitution
écrite. Pour entreprendre des réformes, un gouvernement a Smplement besoin de la mgorité smple
dans les deux chambres du parlement. En second lieu, la pensée britannique traditionnelle concernant
le mode de gouvernement éant fortement teintée d'utilitarisme, cela tend a mettre |'accent de fagon
privilégiée sur I'importance des capacités fonctionnelles et de I'efficacité administrative. Selon certains,
un troisieme facteur peut notamment expliquer lataille des collectivités locaes au Royaume-Uni: c'est
I'absence, entre les collectivités locales et le gouvernement central, d'une administration intermédiaire
générale. Une telle absence au niveau régional a fait peser plus fortement sur le systéme
dadminigtration locale la nécessité d'ére suffisamment éendu, cela afin de pouvoir répondre
efficacement aux besoins en matiére de prestations de services.
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Au sein de I'administration publique britannique, la notion de région a revétu un statut plutét flou. 1
existe une grande variété et une profusion de structures administratives régionales. L'idée d'une
administration régionale élue au suffrage direct a de temps a autres fait 1'objet de débats, sans jamais
aboutir a une rédisation pratique. Une éude de 1995 sest penchée sur la région prise en un sens trés
large — une entité plus petite que le Royaume-Uni mais plus importante qu'une collectivité locae — a
propos d'une centaine de structures administratives régionales. Ces dernieres revétent des formes tres
diverses, dlant dun ensemble dingtitutions de type libéral dont le statut en tant qu'organismes de
sarvice public est ambigu, aux Bureaux interministériels de gouvernement pour les régions en
Angleterre, en passant par les antennes régionales d'organismes publics non gouvernementaux,
d'agences gouvernementales et de tel ou tel ministére.

La plupart des systémes régionaux — a l'exception de ceux existants en Irlande du Nord, au pays de
Gales et en Ecosse— soccupent moins de gestion de territoires que de I'exercice de différentes
fonctions. La création de structures régionales est plus axée sur l'administration ou la gestion de
fonctions que sur la gestion d'un territoire. Cela se traduit par une grande diversité dans le nombre des
régions comme dans la définition de leurs limites respectives. Il peut arriver que les limites de région
varient au sein d'un méme ministére. L'Ecosse, le pays de Galles et I'lrlande du Nord ont les systemes
les plus caractéristiques. En Angleterre, il existe une unité régionale commune basée sur le Nord-Est, et
une autre sur le Nord-Ouest. Toutefois, méme ces deux zones sont divisées de toutes sortes de fagons.
Il existe également une région Sud-Ouest relativement commune. L'Est et le Sud-Est de I'Angleterre
gpparaissent comme une zone ou, en terme de références administratives, le consensus concernant les
délimitations territoriales est le plus flou.

Au Royaume-Uni, la présence tres importante de tout un ensemble d'organismes non élus a vocation
unique vient confirmer la complexité des dispositifs administratifs. Certaines personnes considerent
que le désir des Conservateurs de réduire le role de I'Etat est de quelque facon compromis par leur
volonté, qui remonte a 1979, d'éendre le champ d'action et les compétences de divers organismes a
vocation uniques, baptises «quangos» (quas autonomous norrgovernmental  organisations:
organisations non gouvernementales semi-autonomes). Avant 1979, ce type d'organisme a, durant trés
longtemps, joué un réle au sein du systéme de gouvernement et d'administration du Royaume-Uni,
mais les Conservateurs les ont multiplié dans un certain nombre de domaines touchant aux fonctions et
al'aménagement, des domaines qui, auparavant, relevaient d'autorités locales élues.

Dans le corps de cette éude, I'analyse comportera trois parties. La premiére partie examinera la
Situation des autorités locales € ues en tant qu'unique expression de |'autonomie locale dans le contexte
britannique, ains que les relations complexes qu'elles entretiennent avec un ensemble de conseils
locaux de «quangos» non éus. La deuxieme partie se penchera sur la nature multinationale propre aux
relations interadministrations au Royaume-Uni, en sattardant notamment sur le role de différentes
organisations intermédiaires «régionales» ou «nationales» en Angleterre, en Ecosse, au pays de Galles
et en Irlande du Nord. Latroiséme partie éudiera les relations interadministrations considérées sous
I'angle de deux critéres. la réalisation de la péréquation financiére au sein du systéme, et la capacité a
répondre aux interventions et aux opérations de financement de I'Union européenne.
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. L'EVOLUTION DESRELATIONSINTERADMINISTRATIONS
Del'administration locale a la gestion locale des affair es publiques

Il est possible, en 1995, daffirmer que la carte ingtitutionnelle de I'administration locale sest
transformée depuis I'arrivée au pouvoir des Conservateurs, en 1979. Ce qui est apparu, c'est un systeme
de «gestion locale» ou I'on voit les collectivités locales collaborer de plus en plus étroitement avec tout
un éventail d'autres organismes. Le systeme sest diversifié de plus en plus a mesure que de nouveaux
organismes et de nouvelles organisations se sont vu attribuer des responsabilités qui incombaient
auparavant aux collectivités locales, et que les ingtitutions existantes ont échappées au controle de ces
collectivités et de I'administration régionae de la santé publique.

L'apparition de divers organismes non éus sera éudiée un peu plus loin. 1l est tout d'abord nécessaire
didentifier le type de transformations ingtitutionnelles ayant affecté les structures formelles de
I'administration due. Le systeme dautorités locaes a deux éages mis en place a la suite des
réorganisations des années 60 et 70 n'a pas passe I'épreuve du temps. La tendance générde sest
traduite par un mouvement vers un systeme d'administration locale a un seul étage ou «unitaire». On a
pu dire qu'un tel systeme réduit le gaspillage bureaucratique et que le citoyen ordinaire est plus a méme
de le comprendre. Le processus de réforme a débuté dans les zones métropolitaines dAngleterre avec
la suppression des conseils du Grand Londres et des six comtés métropolitains. Cette réforme a
engendré en pratique un systeme unitaire dadministration locale dans les principales conurbations.
Toutefois, les arrondissements de Londres et les districts métropolitains ne pouvant assumer toutes les
fonctions, il a falu congtituer un certain nombre de consells et de comités mixtes regroupant les
diverses autorités.

La suppression des comtés métropolitains a conduit a la mise en place de toute une s&rie de conseils
mixtes couvrant les domaines de la police, de la lutte contre I'incendie, des transports publics et de
I'enlevement des ordures ménageres. Ces conseils sont composes de conseillers nommeés par les
autorités congtituantes, mais ils ont leur propre identité et leur propre gatut juridique. La suppression
du Consell du Grand Londres a abouti a la création dun conseil mixte chargé de la lutte contre
I'incendie (a I'époque de sa suppression, le Conseil du Grand Londres n'était dgja plus responsable des
transports londoniens). La police métropolitaine, quant a elle, n'a toujours eu de comptes a rendre qu'au
ministre de I'Intérieur. Dans d'autres domaines relatifs a I'administration de Londres, tels que le plan
d'occupation des sols et la voirie, I'Etat a concentré dans ses mains des pouvoirs bien plus importants
qualleurs.

Les restructurations organisationnelles ont connu un nouvel essor avec le processus de réorganisation
de I'adminigtration locale enclenchée au début des années 90 pour les zones non urbaines. Ce
processus, but en donnant naissance a un nouveau type dautorités, est également susceptible de
déboucher sur lamise en place de divers consells et comités mixtes. Au pays de Galles et en Ecosse, le
gouvernement a seul la responsabilité de définir des projets de réformes, et il a créé des systémes de
collectivités locales a un seul niveau. Quand ces projets verront le jour, des villes telles que Glasgow,
Edimbourg et Cardiff disposeront d'administrations locales «unitaires» responsables dun vaste
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ensemble de services. En Angleterre, la réforme est entre les mains d'une commission d'administration
locale semi- indépendante. La encore, lorsgue les propositions seront suivies d'effet, les villes les plus
importantes des anciens comtés, notamment Bristol, Leicester, Hull et Nottingham, jouiront d'un statut
«unitaire».

Au pays de Galles et en Ecosse, les nouvelles autorités unitaires seront en place en avril 1996. Le
processus de transformation est plus complexe en Angleterre, notamment en raison du fait quil a éé
demandé a la Commission de procéder a un second cycle de discussions au sujet des futurs
changements. L'opinion généralement admise était que I'objectif premier du gouvernement visait a
instituer un niveau unique d'autorités unitaires a travers toute I'Angleterre non métropolitaine, mais de
nombreux conseils de comté ont fait campagne, avec succes, contre les changements envisagés. En un
premier temps, les études menées par la Commission ont abouti a la suppression de quatre conseils de
comté et a l'instauration de quatorze nouveaux conseils unitaires de comté. En un second temps, les
discussions peuvent déboucher sur la création d'une douzaine ou plus de nouvelles autorités unitaires.
En résumé, la révison des structures existant dans les zones non métropolitaines aboutira a la mise en
place d'une adminigtration locale unitaire dans la plupart des grandes villes, agglomérations et zones
urbaines dAngleterre.

Aprés avril 1996, la dructure de base des collectivités locaes élues de Grande-Bretagne sera la
suivante:

Lastructuredel'administration locale @ue en Grande-Bretagne en 1996
Un seul niveau (unitaire)

36 districts métropolitains en Angleterre

32 arrondissements («boroughs») londoniens
22 conseils au pays de Galles

32 consells en Ecosse

14 consells non métropolitains en Angleterre

Deux niveaux (fonctions réparties selon les niveaux)

35 conseils de comté en Angleterre
283  autorités non métropolitaines en Angleterre

Le nombre total des autorités, qui éait de 520 en 1976, sera ramené a 454 en 1996. La seconde phase
de discussions de la commission débouchera sur une nouvelle réduction globale. Les autorités unitaires
auront la responsabilité d'un vaste éventail de services comprenant notamment ['éducation, la
protection sociale, le logement, la protection de I'environnement, la planification et le dével oppement
économique. Dans la structure a deux niveaux, les conseils de comté éant responsables des principaux
services continueront a assurer les plus importantes dépenses, tandis que les services liés au logement
et aux loisirs demeureront les attributions essentielles des digtricts. Les territoires et les groupes de
population dépendant d'un certain nombre de consells de comté seront réduits éant donné que, bien
souvent, laville ou I'agglomération principale du comté se sera vu conférer un statut unitaire.
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Parallélement au processus de réorganisation des collectivités locales élues, le nombre des organismes
non élus a augmenté au niveau local. Des conseils de formation et dentreprise («Training and
Enterprise Councils») se sont substitués aux autorités locales pour ce qui concerne la formation
continue. Des établissements chargés de la formation continue, ainsi que des ingtituts d'éducation post-
scolaires, ont été constitués en tant que personnes morales de plein droit, apres que les «polytechnics»
—équivaents des Ingtituts Universitaires de Technologie — furent devenus des universités. Dans

certaines zones specifiques, des entreprises de développement urbain, des sociétés immobilieres et des
associations cauvrant plus largement dans le secteur du logement participent financierement, avec I'aide
de I'Etat, a la rénovation et au développement. En Ecosse, des sociétés d'entreprises locales («Loca

enterprise companies») jouent un réle important dans la formation et la rénovation. Concernant d'autres
fonctions, il a été demandé aux autorités locales de créer des soci étés susceptibles de prendre en charge
les transports publics, les aéroports et I'enlevement des ordures ménageéres, ce qui constitue dans
certains cas une premiére étape vers la privatisation. Des dispositions visant a échapper alatutelle des
collectivités locaes et de I'adminigtration régionale de la santé publique ont abouti a la création
d'écoles subventionnées et de sociétés hospitaliéres fonctionnant comme des établissements de type
libéral. Des autorités policiéres privees ont été instituées en 1995.

Outre ces organismes non éus implantés au niveau loca, il existe toute une s&rie de «quangos» a
vocation régionae ou infrarégionale. Parmi ces derniers figurent des organismes orientés vers l'art, le
sport ou le tourisme. Depuis 1979, une certaine tendance sest fait jour en Ecosse, et dans une moindre
mesure au pays de Galles, qui les incite a créer leurs propres organismes ron éus dans des zones
fonctionnelles déterminées. C'est ains qu'en 1991, le Conseill pour la conservation de la nature
(«Nature Conservancy Council») a été divisé en trois organismes pour I'Ecosse, e pays de Galles et
I'’Angleterre. L'année suivante, la Commission de I'espace rura pour I'Ecosse («Countryside
Commission for Scotland») et le Conseil pour la conservation de la nature ont fusionné pour donner
naissance au Patrimoine national écossais («Scottish National Heritage»).

Le principal initiateur de ce processus de fragmentation institutionnelle a été I'Etat. Il a é&é demontré
gu'en 1992-93 en Angleterre et au pays de Galles, le secteur non élu subventionné par I'administration
centrale comprenait pres de 5000 organismes. Ce secteur a regu plus de 37 milliards de livres, ce qui
représente pres des deux tiers des fonds que I'Etat aloue de fagon équivalente aux collectivités locales.
On a également pu calculer que ces organismes sont gérés par 50 000 membres désignés, chiffre a
comparer aux 23 000 conseillers locaux éus dans le systéme des collectivités locales.

A maints égards, I'lrlande du Nord constitue I'exemple extréme de I'administration par I'intermédiaire
de «gquangos». Les autorités locales @ues administrent un petit nombre de fonctions, tandis que la
plupart des principaux services sont entre les mains de conseils non élus ou du Bureau pour I'lrlande du
Nord (Northern Irdland Office). Il y a vingt-six conseils élus (€lus uniquement selon un mode de
scrutin proportionnel pour ce qui est de I'administration locale).lls sont directement responsables d'un
nombre limité de fonctions incluant notamment les services relatifs aux loisirs, les services de voirie et
le ramassage d'ordures. Les principaux services, a savoir ceux concernant I'éducation, la protection
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sociale et le logement, relévent de conseils non élus et sont financés par I'Etat. Les collectivités ont,
dans une certaine mesure, le droit d'étre représentées au sein de ces conseils, dont le contrdle demeure
néanmoins aux mains du Bureau pour I'lrlande de Nord en tant quagent de I'Etat. Le fait que les
dépenses locales ne représentent que moins de 3% des dépenses publiques globales montre bien que
I'administration locale éue en Irlande du Nord n'exerce qu'un petit nombre de fonctions. Dans d'autres
régions du Royaume-Uni, comme il a d§a éé relevé, les dépenses locales avoisinent le quart des
dépenses publiques totales.

Il n'est guére contestable que les structures de gestion locale qui se développent au Royaume-Uni
traduisent une réduction du role des collectivités locales au sein de ces structures. Méme apres les
réorganisations qui ont affecté I'administration locale au cours des années 60 et 70, les collectivités
locales ont continué d'étre les acteurs ingtitutionnel's clés dans leur région — une suprématie aujourd'hui
battue en bréche du fait que ces collectivités partagent avec d'autres institutions le pouvoir de décision
stratégique et la prestation de services dans nombre de secteurs d'action. Dans le passé, |'ensemble des
attributions et la légitimité des collectivités locales conféraient a ces derniéres une place relativement
dominante au sein du systeme général, méme s d'autres organismes participaient a la prestation de
certains services au niveau local. La différenciation croissante liée a I'affaiblissement de la situation
relative des collectivité loca es traduisent un phénomeéne de fragmentation au sein du systéme général.

D'un point de vue traditionnel, le réle moindre joué par les collectivités locaes est pergcu comme le
signe d'un affaiblissement de la démocratie locale dans tout le Royaume-Uni. Les collectivités locaes
étant les seuls ingtitutions soumises au contrdle électoral local, la réduction relative de leur position de
domination peut étre considérée comme un coup porté ala démocratie locale et, de fagon plus générale,
a l'efficacité de l'administration locale, cela en raison de la fragmentation et de la complexité
croissantes du systéme en train de voir le jour. D'un autre coté, les possibilités de participation directe
qu'offrent certains des nouveaux organismes de gestion locale, ains que la capacité des dits organismes
a collaborer ensemble pour tenter de répondre a un certain nombre de besoins sociaux et économiques
au niveau régional, peuvent apparaitre comme profitables a la démocratie et a I'administration locales.

Lerodledescollectivitésintermédiaires

Si complexité et fragmentation caractérisent le systéme de gestion locale, I'administration centrale du
Royaume-Uni se distingue par son aspect morcelé et par le fait qu'elle ne joue pas un role d'exécutant.
Les fonctionnaires et les ministres charges de tracer les grandes orientations n‘'ont pas pour téche
dassurer quotidiennement les prestations de service et I'application de la politique préalablement
définie. Apres le Seconde guerre mondiale, I'administration centrale alongtemps cherché a réaliser ses
objectifs en sappuyant tout autant sur des ministéres, des organismes quasi gouvernementaux et des
ingtitutions non gouvernementales que sur I'administration locale. Lafin des années 80 et les années 90
ont éé marquées par |'apparition de divers organismes gestionnaires dans le cadre du programme Next
Steps («Etapes successives»). A la date d'octobre 1995, il existait 110 organismes de ce type. Ceux-ci
ont a leur téte un directeur général et disposent d'une autonomie de gestion tres importante. Intégrés a
I'organisation ministérielle, ils sont ingitués a la discrétion du ministre responsable du secteur
concerné. lls doivent rendre compte de leurs initiatives au ministre et ministére compétents.
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De tels développements, associés au déclin des pouvoirs des collectivités locales et a I'émergence de
divers organismes non éus au niveau local et régional, ont posé de fagon plus aigué le probléme du
contréle par I'Etat. Un systeéme plus fragmenté de gestion locale et régionale exige la mise en place, en
contre-poids, de pouvoirs organisationnels unifiants. Certains signes laissent a penser que
I'adminigtration centrale cherche les moyens par lesquels les autorités intermédiaires pourraient lui

permettre de jouer un role de contrdle et dintégration sur une base territoride. Il n'y a pas au Royaume-
Uni d'administration régionale éue; pour exercer satutelle sur I'administration, I'Etat a préféré créer en
Angleterre un nouveau systéme de bureaux régionaux intégrés, et il a utilise en Ecosse, au pays de
Gdles et en Irlande du Nord les ministéres territoriaux déja existants.

a) Angleterre : les Bureaux gouvernementaux pour les régions («Government Offices for the
Regions»)

Jusque vers le milieu de I'année 1993, il semble que I'attitude du gouvernement ait éé d'accepter la
nécessité que certains objectifs touchant a l'infrastructure et ala politique industrielle régionale rel évent
dune administration publique —ce qui est une reconnaissance de la nécessité d'une coordination
adminigtrative —, mais qu'elle ait auss consisté a sopposer a une administration régionale ou a des
consells régionaux reflétant des intéréts régionaux, ains qu'a refuser de considérer les régions comme
les axes principaux de la planification économique. Toutefois, dans un passage de son manifeste pour
les éections générales de 1992, passage qui n'a guere suscité d'écho, le Parti conservateur faisait éat de
son souhait de voir améiorer le dispositif des bureaux régionaux des ministeres.

A partir d'avril 1994, les bureaux régionaux dga existants du ministere du Commerce et de I'Industrie,
de la divison du ministére de I'Emploi chargée de la formation, de I'éducation et de I'entreprise, ainsi
que des ministeres de I'Environnement et des Transports, ont été «regroupés». Ces nouveaux bureaux
unifiés gerent un seul budget intégré dloué a des programmes urbains, et sont auss responsables
d'autres programmes ministériels relevant en général de tel ou tel ministére. A la téte de chague bureau
se trouve un directeur principa régional.

Le réle des Bureaux gouvernementaux pour les régions est officiellement défini comme suit: «Le
gouvernement a confié aux Bureaux gouvernementaux pour les régions la tache de travailler en
partenariat avec les populations locales afin que compétitivité, prospérité et qualité de vie soient
dével oppées au maximum dans chague régiony.

Les objectifs principaux de ces bureaux sont les suivants.
- répondre aux impératifs opérationnels des ministéres et des secrétariats d'Etats;

— faire en sorte quiidées et expériences locales contribuent & I'daboration et a la diffuson des
grandes orientations gouvernementales;

- promouvoir une approche cohérente de la compétitivité ains que d'un développement et d'une
rénovation économiques durables en tirant profit de ressources tant publiques que privées, et a
travers |'exercice des responsabilités statutaires qui ont été définies;
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- développer les compétences des personnels et les méthodes de travail afin de réaliser ces
objectifs et, ce faisant, de démontrer leur validité;

- développer le partenariat avec et entre tous les groupes dintéréts locaux dans le but de
promouvoir et réaliser ces objectifs;

- offrir & la population locale un point unique de contact et fournir des services de haute qualité
sur la base des principes d'une charte des citoyens.

Bien que le terme de «integrated regional offices» («bureaux régionaux intégrés») ait éé le premier
terme utilisé par le gouvernement, ce dernier, depuis 1994, a adopté uniformément I'appellation
«Government Offices for the Regions» (GOR, Bureaux gouvernementaux pour les régions), afin
dinsster sur leur réle de bureaux de I'administration centrale. Dans I'ensemble, les attentes ont é&eé
décues. Un rapport d'étude sur les développements intervenus a abouti aux principales conclusions
suivantes:

- les GOR soccupent avant tout de la mise en cauvre et de la survelllance des programmes et des
ressources fixées ou dlouées au niveau nationd, et ils ne disposent que d'effectifs tres réduits;

- dans certains cas, les limites des GOR telles que définies ne sont pas adaptées aux fonctions
régionales,

- les GOR ne couvrent pas tous les ministeres. Les principaux acteurs sont I'Environnement, les
Transports, le Commerce et I'Industrie, ains que la divison du ministére de I'Emploi chargée
de I'éducation et de I'emploi;

- certaines activités des quatre principaux ministéres constitutifs échappent a la compétence des
GOR,;

- pour les bureaux régionaux, des limites normalisées aux contours assez vagues ont été définies
dans les quatre principaux ministeres congtitutifs, mais tous les effectifs ne sont pas affectés au
méme endroit dans les régions,

- les problemes auxquel s sont confrontés les différents GOR variant considérablement, le réle du
directeur régional varie également;

- I'expérience de la premiére phase d'appel doffres pour le «Single Regeneration Budget»
(Budget unique de rénovation) confirme I'ambiguité du statut des Bureaux régionaux. Sils
conferent effectivement une dimension régionale aux prises de décisions, ils ne sont toutefois
pas les organismes intégrés a vocation locale évoqués lors des premieres déclarations
ministérielles.
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Les effectifs de chague Bureau gouvernemental sont variables, alant de 389 personnes dans le Nord-
Ouest a 155 dans le Merseyside voisin. A I'exception de Londres, qui a des obligations particulieres en
matiere de transport, le personnd des transports est trés réduit, I'accent étant davantage mis sur le réle
de conseil que sur lamise en cauvre d'un programme. || existe des variations entre les régions en ce qui
concerne le nombre des différents effectifs. Dans le Nord-Est, ceux-ci sont beaucoup plus importants
dans le Commerce et I'Industrie que dans I'Environnement, alors qu'a Londres la Stuation est
notablement inverse.

Ces chiffres doivent étre comparés a ceux du Bureau écossais qui, non compris les services
pénitentiaires, totalise 5570 personnes. Les 360 membres du personnel du Bureau gouvernemental
pour les West Midlands ne représentent qu'environ 1% du nombre total des fonctionnaires de larégion
ne travaillant pas dans le secteur industriel, bien quiil faille souligner que ces chiffres comprennent le
personnel de direction et les spécialistes qui se trouvent étre installés dans la région. Les Bureaux
gouvernementaux pour les régions fonctionnent gréce a des équipes |égéres e, de fait, depuis leur
congtitution, ces équipes ont vu leurs effectifs réduits.

Il est nécessaire dinsister sans relache sur le fait que les Bureaux gouvernementaux pour les régions
ont avant tout pour tache de mettre en oauvre et de survelller I'application des programmes et des
ressources fixées ou allouées au niveau national. En ce qui concerne les transports, le budget affecté au
programme régional (C'est-a-dire excluant les frais de fonctionnement) en 1994-95 sélevait a 1,75
million de livres pour toutes les régions. Ce chiffre est a comparer avec les 5,18 millions du budget de
frais de fonctionnement pour les transports dans les Bureaux gouvernementaux pour les régions, et ala
dépense globale, région par région, qui atteint 6,4 milliards de livres en 1992-93, I'année la plus récente
pour laguelle les chiffres de la ventilation des dépenses sont disponibles.

Les directeurs régionaux sont responsables devant le ministre de I'Environnement du Budget unique de
rénovation (qui ne représente qu'une petite partie des fonds aloués par le gouvernement en direction
des régions et des collectivités locales). La responsabilité directe des directeurs vis-a-vis de ce budget
est d'une importance capitale; en effet, la planification économique régionale a été entravée dans le
passé du fait de I'absence d'un partenaire ayant la responsabilité directe de la mise en cauvre, en méme
temps qu'un réle qui ne dépende pas d'un seul ministere. Toutefois, la responsabilité incombe au

principa ministére participant (celui de I'Environnement) plutét qu'a un ministére distinct doté
dattributions régionales. En outre, I'obligation formelle de rendre des comptes qui est faite aux
directeurs régionaux pose des problémes lorsgue une partie du Budget unique pour la rénovation est
alouée a un organisme national non ministériel — English Partnerships —, dont la structure régionale ne
correspond pas exactement a celle des Bureaux gouvernementaux.

Les directeurs régionaux sont formellement responsables devant les ministres compétents des autres
programmes mis en ocauvre par chague bureau régiona. En rédité, I'expérience passee tendrait a
montrer que nombre des lignes de communication continueront de relier les différents directeurs
ministériels régionaux et leur bureau principal. Il y a toujours, au sein des bureaux régionaux, des
directeurs distincts pour le Commerce et I'Industrie, ains que pour la Formation, I'Entreprise et
I'Education. Dans la pratique, cependant, un grand nombre des activités principales des ministeres
concernés ne passent pas par les bureaux régionaux.
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Le nouveau gouvernement entend vérifier par référendum s la population demande une nouvelle
autorité stratégique et un maire pour Londres, I'une et I'autre éus directement. Si une telle demande est
confirmée, ces organes animeront la responsabilité des questions concernant I'ensemble de la ville de
Londres, comme le redressement économique, I'aménagement, la police, les transports et la protection
de |'environnement.

On observe une grande diversité dans le role des directeurs régionaux et de leur bureau. Le bureau
régiona de Londres se distingue a maints égards. Bien que nombre des attributions de I'ancien Consall
du Grand Londres et de I'Autorité de I'éducation pour le centre de Londres, respectivement supprimes
vers le milieu des années 80 et au début des années 90, relevent dorénavant de |'autorité des
«boroughs» de Londres ou dorganismes mixtes dautorité locae, les transports, notamment les
Transports de Londres (chargés de gérer les transports publics), sont passés sous tutelle de I'Etat. Le
nouveau bureau régiona de Londres a pris la suite du «Traffic Director for London», un organisme
public non gouvernemental ayant hérité de certaines anciennes fonctions dautorité locales. La
«Docklands Urban Development Corporation within London» est de loin la plus importante des
sociétés d'aménagement urbain instituées par le gouvernement conservateur en terme de ressources
absorbées (désormais incorporées dans le Budget unique de rénovation) ; aujourdhui, elle comprend
également le «Docklands Light Railway». Londres concentre auss un ensemble de zones urbaines
classées au titre de divers programmes gouvernementaux, incluant notamment les zones classées dans
le but de venir en aide aux minorités ethniques. Comparé a d'autres bureaux régionaux, le bureau
régional de Londres regroupe un nombre relativement important de responsabilités pratiques directes.
Le nouveau gouvernement travailliste a changé la coordination de la politique régionale au niveau
politique a travers la création au sein du gouvernement dun nouveau poste de ministre de
I'Environnement, des Transports et des Régions. Le nouveau gouvernement entend, en particulier,
établir des agences de développement regiona dont la fonction sera de coordonner le dével oppement
économique régional, d'aider les petites entreprises et d'encourager I'investissement intérieur.

Les régions de Londres et du Merseyside ont toutes deux la particularité d'avoir des Bureaux
gouvernementaux basés en zone urbaine, et de correspondre a d'anciennes zones d'autorités locales
désormais supprimeées. Le Merseyside possede une société d'aménagement urbain qui, du point de vue
de I'importance des dépenses, tient |a seconde place; cette région regroupe auss les activités associees
ala«Merseyside Task Force» depuis le début des années 1980. Le Bureau régional pour le Merseyside
couvre la seule région de I'Angleterre a bénéficier d'un statut «Objectif 1» de I'Union européenne, en
tant qu'elle est I'une des zones d'Europe les plus défavorisées; ce bureau régional se distingue par le fait
gu'il soccupe de préparer ou d'examiner les propositions visant atirer le meilleur profit des fonds
provenant de I'Union européenne.

A l'inverse, certaines régions ne sont |'objet que de trés peu de projets nationaux ou européens. Les
régions de I'Est et du Sud-Est, notamment, en sont presque totalement privées. Les dépenses faites dans
le cadre de programmes entrant dans le Budget unique de rénovation sont trés faibles. Dans ces deux
régions, les directeurs régionaux n'auront que des responsabilités budgétaires trés limitées en raison du
fait que les dépenses autorisées par le Budget unique de rénovation seront tres faibles.
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Lors des premiéres discussions suscitées par l'instauration de Bureaux gouvernementaux pour les
régions, |'idée a é&é avancée d'intégrer les énergies de diverses forces gouvernemental es pour accroitre
la compétitivité des économies quils seraient amenés a couvrir. Sur cette lancée, il a é&é demandé aux
Bureaux régionaux de collaborer avec les populations locales et les groupes dintéréts locaux afin de
développer au maximum la prospérité et la qualité de vie de leur région. Le gouvernement a, de toute
évidence, tenté de rogner ces objectifs ambitieux des premiers temps. Peu a peu, €t jusqu'a un certain
point, les Bureaux régionaux en sont venus a se comporter comme de simples agents d'exécution des
programmes de |'administration centrale.

Concernant la premiére phase du budget unique de rénovation, les ministres ont pris des décisions
capitales sur I'affectation des fonds sur la base de I'avis des bureaux régionaux de I'Etat qui ont procédé
a une évauation déaillée des différentes propositions. Les facons d'agir ont éé différentes selon les
bureaux régionaux, certains sengageant plus que d'autres dans le partenariat local. En regle genérale, le
processus n'a éé ni ouvert ni trangparent; il n'a pu éviter I'orniere habituelle de négociations complexes
et confuses entre soumissionnaires et gouvernement, et au sein méme du gouvernement. De l'avis de
nombre de collectivités locales, ce processus sest heurté a I'absence de tout bilan de rénovation au
niveau régional, comme cela avait été envisagé au départ. Les Bureaux régionaux ont apporté leur
contribution au gouvernement, mais il leur reste a développer pleinement les possibilités locaes
dintégration évoquées lors des premiéres déclarations ministérielles.

b) Les ministéresterritoriaux

Considérés d'un point de vue politique, les ministeres territoriaux d'Ecosse, du pays de Galles et
d'Irlande du Nord se ressemblent. Chacun d'eux reléve d'un secrétaire d'Etat auquel sont associées des
equipes ministérielles. Chague ministére voit ses travaux examinés par les comités territoriaux
constitués au sein de la Chambre des Communes, comités essentiellement composés de députés issus
de la région concernée. Toutefois, les compéences fonctionnelles varient selon les ministéres
(cf. tableau page suivante).
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Participation des ministéresterritoriaux seon lesfonctions

Degré de participation

Fonction Ecosse Pays de Galles Irlande du Nord
Agriculture trés important peu important trés important
Adminigtration nul nul trés important
Défense nul nul nul

Education trés important trés important trés important
Emploi peu important peu important peu important
Environnement trés important trés important trés important
Affares érangeres nul nul nul

Santé trés important trés important trés important
I ntérieur trés important nul peu important
Industrie trés important nul trés important
Sécuritésociale nul nul peu important
Transport peu important peu important trés important
Finances nul nul peu important

Adapté de Governing Scotland, Wales and Northern Ireland de R. Levy, in Governing the UK in the 1990s de R. Pyper et
L. Robins

Le Bureau pour I'lrlande du Nord est le plus récent des trois ministéres territoriaux. 1l a été crééen
1972, aprés que le gouvernement de Stormont eut éé suspendu. Il prend sa place aux c6tés d'une
administration publique digtincte et d'importants ministéres nord-irlandais. Le fait que le ministére ait
repris a sa charge les responsabilités d'une organisation administrative distincte explique le grand
nombre de fonctions qu'il doit exercer.

Le Bureau pour le pays de Galles a éé ingtitué en 1964. Contrairement a I'Ecosse et a I'lrlande du
Nord, il n'est généralement pas nécessaire de passer par une légidation distincte pour faire appliquer les
grandes orientations définies pour le pays de Galles. Le Bureau pour le pays de Galles regroupe moins
de fonctions que celui pour I'lrlande du Nord et, en général, moins d'unités internes. C'est toutefois plus
que les autres ministéres qui administrent des politiques sappliquant également en Angleterre. Le
systeme d'administration est cependant empreint d'une certaine spécificité galloise en raison du nombre
d'organismes non éus parrainés par le Bureau pour le pays de Galles. 1l existe en effet 250 organismes
de ce type, dont I'un des plus éminents est le Welsh Development Agency («Agence pour le
dével oppement du pays de Galles»).
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Le Bureau pour I'Ecosse est le plus important des ministéres territoriaux du point de vue de ses
effectifs. 1l a éé créé en 1885. 1l sappuie sur cing grands départements et couvre un large éventail de
fonctions. A l'instar des Bureaux pour I'lrlande du Nord et pour le pays de Gdlles, il dispose d'un réseau
considérable dorganismes non éus, dont Scottish Enterprise (anciennement Scottish Development
Agency). Comme il a éé noté précédemment, on observe depuis 1979 une certaine augmentation du
nombre d'organismes non €lus a structure et vocation spécifiquement écossai ses.

Chacun des ministeres territoriaux est responsable d'un grand nombre d'orientations «domestiques».
Conséguence pour les collectivités locales dEcosse et du pays de Galles, ils ne se fondent pas dans la
multiplicité des ministeres centraux mais incarnent au contrare, pour ces collectivités, I'éape
essentielle, «leur administration centrale». Les relations entre les collectivités locales et les ministéres
territoriaux sont conditionnées par l'aspect duel de ces ministéres. Ils sont smultanément une
émanation du centre et représentent un territoire.

Selon certains observateurs, ces ministéres territoriaux sont bien plus proches de Whitehall qu'ils ne
font partie intégrante de I'Ecosse ou du pays de Galles. 1ls fonctionnent en tant qu'agents d'exécution du
centre, aurveillant, encourageant et facilitant la mise en oauvre des orientations nationales définies par
Westminster et par Whitehall. C'est ainsi que le Bureau pour I'Ecosse a poursuivi une politique de
saveres redtrictions financieres a I'égard des collectivités locales écossaises au cours des années 80,
offrant aing un terrain d'essai pour les mesures |égidatives devant étre appliquées en Angleterre et au
pays de Galles. Exemple le plus notable, celui de I'infortunée «poll tax» (impbt local frappant chague
individu), introduite en Ecosse en 1989, soit un an avant son introduction en Angleterre et au pays de
Galles.

Les ministéres territoriaux jouent également un réle de groupe de pression/porte-parole en se faisant les
avocats de leur région auprés de Whitehall. C'est toutefois un role qu'ils adoptent moins souvent qu'on
ne pourrait sy attendre, du fait notamment des difficultés économiques et sociales spécifiques que
connaissent le pays de Galles et I'Ecosse. En regle générdle, il est rare que les secrétaires d'Etat au pays
de Gales et a I'Ecosse cherchent & obtenir ou se voient concéder des avantages au sein du Cabinet.
Westminster et Whitehal éaborent des politiques et des lois pour toutes les régions de la Grande-
Bretagne, et la mission des ministeres territoriaux est de les appliquer. Les hommes politiques et les
fonctionnaires qui dirigent ces ministeres sont des rouages du parti national et des systemes
administratifs.

Il'y atoutefois place pour une certaine liberté d'action car les ministéres territoriaux sont censes avoir
pour téche de mener a bonne fin le processus d'application de la politique générale dans leur région.
Traditionnellement, I'administration centrale sintéresse tout particulierement aux «domaines supérieurs
de la politique», tels que défense, relations internationales et gestion économique, en laissant les
«domaines inférieurs», soit ce qui touche au logement, a I'éducation, etc., a d'autres ingtitutions. La
derniére décennie avu cette tradition séroder fortement, mais dans le cas des ministéres territoriaux, on
attend toujours d'eux gu'ils soccupent des domaines de politique intérieure. L'essor relativement faible
des écoles subventionnées et du systeme obligatoire d'appel a la concurrence en Ecosse et au pays de
Galles traduit linfluence d'un modele caractéristique d'administration.
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Ce qu'on voit naitre en Ecosse et au pays de Galles, c'est un style de relations centre-région qui tranche
avec celui développé en Angleterre. Les réseaux, moins éendus, sont de ce fait plus informels. Les
personnes travaillant dans les ministéres et dans les collectivités locales se connaissent bien, ce qui tend
a favoriser la compréhension mutuelle concernant les préférences et les contraintes relatives a la
politique & mener. Aing, bien que les ministéres territoriaux sefforcent en général de se conformer aux
directives nationaes, ils le font en fonction de la marge de manoauvre dont il dispose eu égard a leur
statut territorial, et ala lumiére de connaissances et de préoccupations partagées de facon plus étroite
gue ce n'est souvent le cas dans les relations centre-région en Angleterre.

Evaluer lesdispostifsinteradministrations
a) La péréguation financiére

La répartition territoriale des niveaux de dépenses publiques au sein du Royaume-Uni a suscité un trés
large débat. Les estimations qui ont été faites laissent & penser que les dépenses publiques par habitant
sont, au pays de Galles, en Ecosse et en Irlande du Nord, supérieures a la moyenne nationale. Pour le
pays de Galles, I'Ecosse et I'lrlande du Nord, les chiffres dépassent respectivement cette moyenne de
10, 20 et 40%. A premiere vue, il semblerait que chacune de ces régions bénéficie d'un traitement de
faveur en ce qui concerne la répartition des dépenses publiques. |1 est toutefois nécessaire de considérer
ces chiffres avec précaution. En premier lieu, ils sont axés sur des dépenses publiques identifiables et
ne prennent pas en compte les dépenses relatives ala défense. 1ls comprennent les dépenses afférentes
au logement public, plus importantes en Ecosse, au pays de Galles et en Irlande du Nord, et excluent
I'allégement de I'imp6t sur le revenu affectant les préts au logement dont bénéficie tout propriétaire-
locataire, trés courant en Angleterre. Enfin, ces chiffres reflétent les allocations accordées sur la base
de criteres relatifs a des avantages sociaux et économiques, criteres en vigueur dans tout le Royaume-
uni.

Le relatif avantage du pays de Galles, de I'Ecosse et de I'lrlande du Nord en matiere de dépenses
publiques découle de la disparité de leurs besoins, de leurs caractéristiques démographiques et de leur
systeme d'emploi. Les chiffres de I'lrlande du Nord reflétent également dans une certaine mesure les
rectifications apportées concernant le financement insuffisant de certains services, ains que le colt des
forces de securité.

Les Bureaux pour le pays de Galles et pour I'Ecosse disposent d'une certaine liberté d'action concernant
les fonds aloués aux collectivités locales et aux Services d'hygiéne, mais c'est une liberté limitée. Ces
bureaux peuvent, par exemple, adapter les différentes formules d'alocation de fonds aux collectivités
locales. Ils jouissent également d'une relative liberté concernant d'autres grandes catégories des
dépenses publiques. Le Bureau pour I'lrlande du Nord est considérablement plus libre en ce qui

concerne la fagon dont accorder les ressources sur le territoire quil couvre. Il contréle de maniére tres
étroite les dépenses qui sont faites par le biais de ses services et de divers organismes non éus. En
Angleterre, les GOR ne participent aucunement a |'affectation aux collectivités locales et autres
organismes des principaux financements décidés par I'administration centrale. Ains quil a éé noté
plus haut, ils jouent un role de conseil aupres de Whitehall concernant certains budgets spéeciaux, tel le
Budget unique de rénovation. Ils se contentent pour I'essentiel de transmettre les fonds plutét que de les
attribuer.
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En Grande-Bretagne, les collectivités locales dependent éroitement de I'Etat pour ce qui est de leurs
ressources. En 1995-96, les impéts locaux (la «Council Tax») en Angleterre ne représentent que 20%
du revenu globa des collectivités locales, le reste provenant du gouvernement et d'autres sources
nationales. Au pays de Galles, ks recettes locales n'entrent que pour 14% dans le financement total —
pour I'Ecosse, le taux est de 15%. La mgeure partie du financement de I'administration locale se fait
sous la forme d'une dotation gouvernementale aux collectivités locales constituée & partir des taxes sur
les entreprises, fixées au niveau national, et d'autres impdts nationaux. En Irlande du Nord, la Situation
est sensiblement différente. Les conseils locaux, comme il a éé dit auparavant, sont responsables d'un
moindre pourcentage des dépenses publiques. Ce sont les imp6ts locaux qui couvrent I'essentiel de
leurs dépenses. De fait, I'lrlande du Nord n'a jamais souffert de I'imposition puis du retrait de la «poll
tax», et elle a maintenu un systeme dimp6ts locaux.

La maniere dont les ressources sont, en Grande-Bretagne, alouées aux collectivités locales vise a
assurer une péréquation parfaite. Les fonds attribués par I'Etat le sont de fagon a ce que la totaité des
ressources provenant de |I'administration centrale soient appropriées, I'estimation concernant le niveau
normal des impdts locaux devant coincider avec I'estimation relative au niveau normal des dépenses.
Le niveau norma des dépenses contient des éléments permettant d'adapter ce niveau aux besoins
locaux. Aing, la dotation gouvernementale tient compte de la capacité locale dimposition et des
nécessités locales particulieres.

Au départ de ce processus, il y a un montant —convenu au niveau nationa — correspondant aux
dépenses globales ordinaires. Ce montant découle des discussions annuelles sur les dépenses de I'Etat.
Une fois qu'ont é&é soustraites les diverses subventions spécifiques et quil a été procédé a certains
autres gjustements, on parvient a un chiffre net correspondant aux dépenses globales ordinaires, chiffre
qui constitue la base de I'dlocation a travers le systéme des évaluations de dépenses. Pour chacun des
principaux domaines de services, les montants sont calculés. Pour chacun d'eux, on utilise une formule
refletant les mesures indirectes des besoins et des inconvénients, afin de déerminer I'attribution des
fonds aux diverses collectivités locaes.

Le processus de péréquation est complexe, et il n'est pas entierement convaincant. Le systéme a toute
chance de ne pouvoir répondre pleinement aux besoins s quils sont ressentis au niveau local, car il
Sappuie sur un processus fonctionnant du sommet vers la base pour déterminer quelle somme
préétablie devrait étre alouée. Au-dela de ce probleme inhérent au systeme utilisé surgissent diverses
difficultés d'ordre pratique. Certaines des données entrant dans les calculs sont obsolétes, notamment
celles relatives au recensement. Certaines des mesures indirectes auxquelles il est fait appel ne sont pas
appropriées a la téche poursuivie. Et cependant, le colt entrainé par le développement dindicateurs
plus «réaistes» pourrait Savérer prohibitif.
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Sans nul doute, des amédliorations pourraient étre apportées au systeme de répartition, mais il serait
auss intéressant de considérer une question plus générale. Le régime de financement a été développé
afin d'offrir a I'administration centrale des possibilités considérables de contrdle des dépenses locales.
La dotation gouvernementale pourrait ére distribuée aux collectivités locales, qui seraient ensuite
laissées libre de décider du montant de leurs dépenses. Ce qui sest produit, cependant, c'est que les
collectivités locales se sont trouvées contraintes de dépenser sans sécarter, ou en séoignant le moins
possible, du montant ordinaire de leurs dépenses telles qu'évauées, en plafonnant les budgets locaux
afin de ne pas dépasser |es niveaux approuvés par le gouvernement. Ce systeme de surveillance étroite
et les médiocres niveaux dimposition locale ont permis a I'administration centrale d'exercer son
contrble, mais au prix dune stuation ou il n'est que trop facile pour les collectivités et autres
institutions locales de sen prendre au gouvernement dés qu'il y a défaillance d'un service ou pénurie de
ressources.

b) L'influence de I'Union européenne (UE)

Les questions régionaes et le développement des régions constituent depuis longtemps dimportants
centres dintérét pour I'Union européenne. L'une de ses principales préoccupations est de faire en sorte
que le processus menant a une plus grande intégration n'accentue pas les disparités régionaes. |l existe
toute une série de programmes d'aide. De nombreuses régions du Royaume-Uni peuvent prétendre a
bénéficier de l'aide aux régions dispensée par I'UE sur l'une des trois bases suivantes. objectif 1
régions dont le développement est en retard; objectif 2 régions marquées par le déclin industriel; et
objectif 3: zones rurales connaissant des difficultés.

Pouvoir bénéficier d'un financement résulte en temps normal d'un processus de partenariat régional ou
local ou de la collaboration entre plusieurs groupes dintéréts du secteur public et privé dans une méme
Zone.

Un processus est en cours, qui renforce les relations entre les régions et transcende les frontiéres
nationales. Les collectivités locales du Royaume-Uni ont participé a ces réseaux avec beaucoup de
bonne volonté.

L'argent investi dans la politique européenne des régions représente des sommes considérables, qui
sont toutefois petites comparées a celles dépensées par le gouvernement britannique. Entre 1994 et I'an
2 000, la Grande-Bretagne va recevoir de I'UE I'équivalent de 1,1 milliard de livres par an, ce qui
représente moins d'un demi pour cent des dépenses annuelles du gouvernement britannique. 1l se peut
que I'lIrlande du Nord voit saccroitre substantiellement les sommes qu'dlle regoit ordinairement de I'UE
dans |le cadre d'un ensemble d'avantages concédés en vue de consolider le processus de paix en cours.

[II.  CONCLUSIONS

Dans sa conclusion, le rapport procédera a |'évaluation globale des évolutions qui ont marqué le
systéme britannique, en relation avec le principe de subsidiarité. Puis il examinera les principales
propositions de réforme qui font actuellement I'objet de discussions. Enfin, il évoquera les perspectives
d'une réforme radicale en matiere de décentralisation.
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A l'extréme, on pourrait avancer que le systeme britannique repose sur une démocratie nationale et sur
un systéme d'administration complexe divisé selon les différentes fonctions a assurer. C'est la fonction,
non le territoire, qui explique principalement la nature du systéme. La représentation des intéréts
locaux et régionaux (voire des intéréts nationaux dans le cas de I'Ecosse et du pays de Galles) est
percue comme éant en définitive subordonnée a un ensemble de réseaux qui inteégrent les acteurs
nationaux, régionaux et locaux a des communautés se définissant par les orientations, les services et les
fonctions proposes. Ce qui régit le systeme, ce sont davantage les besoins exprimés en terme
d'éducation, de sécurité sociale, de santé et de transports que des préoccupations liées atelle région ou
tel territoire.

Les préoccupations concernant le bon fonctionnement et I'efficacité des services tendent également a
faire passer au second plan les discussions relatives a l'autonomie et a la démocratie locales. On entend
dire que I'opinion publique souhaite qu'au niveau nationa (Cest-a-dire a I'échelon du Royaume-Uni)
sappliquent les mémes regles en matiére de maintien de I'ordre, d'éducation, de soins, de protection
sociale et de logement. Cette opinion publique ne tolérera pas les divergences importantes découlant
d'un systeme d'autonomie locale. Dans le systeme britannique, on pourrait avancer que l'accent est mis
sur les avantages pratiques résultant de services de bonne qualité plutdét que sur les valeurs plus
ésotériques que représentent les débats et discussions démocratiques. A la lumiere de telles
considérations, les débats sur la subsidiarité dans le Royaume-Uni peuvent apparaitre comme dénués
de pertinence.

En conséguence de quoi une évaluation postive du systeme britannique tendrait a insister sur les
avantages d'une organisation fonctionnelle et de prestations de services efficaces. Une évauation plus
négative Sattacherait a dénoncer les faibles possibilités d'autonomie existant au niveau local ou a
dautres niveaux territoriaux au sein du systeme. Seraient également évoquees les difficultés
rencontrées pour unifier mesures et prises de décison concernant des problemes qui dépassent les
frontieres fonctionnelles, tels que le développement économique, la prévention de la crimindité et la
protection de I'environnement. Cette tension entre les deux types d'évaluation, positive et négative,
trangparait dans les débats sur les réformes, débats qui, au milieu des années 90, atteignent un point
critique.

Pour le gouvernement britannique, la dimension régionae a pris de plus en plus dimportance. La force
motrice expliquant ce développement est congtituée d'une part par la montée du nationalisme écossais
et galois, et dautre part par le regain des conflits sectaires en Irlande du Nord. La Commission

Kilbrandon, créée par le gouvernement travailliste en 1970, avait soulevé l'idée d'une réforme
congtitutionnelle, et des propositions spécifiques de dévolution pour I'Ecosse et pour le pays de Galles
avaient fait I'objet de référendums en 1979. Ces propositions n‘ont abouti arien, et la question afini par
disparaitre de I'ordre du jour du gouvernement, pour resurgir a partir de la fin des années 80 avec une
force accrue en Ecosse et au pays de Gdles. Une multiplicité de facteurs explique un tel

développement; toutefois, I'importance politique de cette question est en partie révélée par le fait qu'en
1992, lors des élections générales, les conservateurs ont remporté la majorité des sieges en sassurant
ains un quatrieme mandat, mais qu'ils ne sont parvenus a enlever que 11 des 72 siéges en Ecosse, et 6
des 38 sieges attribués au pays de Galles.
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Pour différentes raisons, la recherche d'un nouveau reglement politique en Irlande du Nord a pris de
plus en plus d'acuité au cours de ces dernieres années. A la suite de l'instauration formelle d'un «cessez
le-feu» en 1994, le gouvernement conservateur a évoqué en février 1995 I'idée d'une assemblée
régionale pour I'lrlande du Nord. Cette assemblée, reposant sur un partage des pouvoirs internes, aurait
la responsabilité de la plupart des affaires intérieures sauf, au moins au début, de celles touchant au
maintien de I'ordre, au respect de laloi et ala séeurité.

Néanmoins, le gouverrement conservateur est resté résolument opposé a un gouvernement autonome
pour le Pays de Galles et I'Ecosse. Au contraire, la victoire du Parti travailliste aux éections de mai
1997 aeu pour résultat des propositions specifiques en ce qui concerne la décentralisation régionale.

En ce qui concerne I'Angleterre, le nouveau gouvernement travailliste propose de renforcer la
décentralisation régionale en sappuyant sur des dispositions existantes qui permettent une coordination
volontaire entre collectivités locales dans le cadre de chambres régionales. Ces chambres seraient
composées de représentants nommés par les collectivités locales, qui assureraient leur financement et
leur fonctionnement. Elles n'auraient ni compétences fiscales, ni pouvoirs normatifs. Elles auraient
essentiellement une double mission de coordination stratégique et de surveillance démocratique. Sur le
plan sratégique, le développement économique, les transports, les questions européennes et
I'aménagement du territoire entreraient dans leurs attributions. Afin de sacquitter de leur fonction de
surveillance démocratique, elles seraient expressement investies de droits de consultation et de controle
al'égard des autres organismes publics, des services privatisés dintérét public et des rouvelles agences
de développement régiona (Regional Development Agencies) que le gouvernement a l'intention de
créer pour coordonner le développement économique régiona, aider les petites entreprises et
encourager les investissements érangers.

A plus long terme, le gouvernement prévoit en outre d'adopter une légidation en vue de donner aux
habitants de I'Angleterre la possibilité de décider, région par région, sils souhaitent se doter d'autorités
régionales éues au scrutin direct.

Sagissant de I'Ecosse et du Pays de Galles, le nouveau gouvernement propose, pour satisfaire aux
aspirations a la décentralisation — 9 eles sont confirmées par les résultats des référendums qui vont
étre organisés — dindtituer des assemblées dues au scrutin direct. Pour I'Ecosse, il Sagirait de créer un
parlement doté de compétences |égidatives, notamment en matiére budgétaire, ou il aurait la faculté de
fare varier les recettes fiscaes dans des limites bien définies. Ce parlement serait du a la
représentation proportionnelle personnalisée’.

1 Le systéme de lareprésentation proportionnelle personnalisée permet I'attribution d'une partie des siéges sur la base
d'un scrutin majoritaire aun tour (le candidat qui obtient le plus grand nombre de suffrages est élu), les siéges restants étant
répartis sur la base d'un systeme de liste a effet compensatoire (il est tenu compte des voix obtenues pour chague
participation dans chaque circonscription, de fagon a obtenir global ement une distribution proportionnelle).
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Lors du référendum organisé pour I'Ecosse en septembre 1997, le gouvernement a demandé
separément aux éecteurs sils étaient favorables a ce qu'un parlement soit instauré et a ce qu'il soit
investi de compétences fiscales. Le résultat de ce référendum montre une majorité de voix en faveur de
ces deux propositions. Le Parlement écossais exercera un contrdle démocratique dans les domaines de
compétence actuellement rattachés administrativement au ministére pour I'Ecosse (Scottish Office). Les
politiqgues concernant I'ensemble du Royaume-Uni (économie, défense, politique étrangere, etc.)

resteront du ressort du Parlement britannique.

Un référendum, également tenu en septembre 1997, fait apparaitre une mgjorité de votes en faveur de
I'établissement d'une assemblée galloise. L'Assemblée galoise, pour sa part, exercera un contréle
démocratique dans les domaines qui relévent actuellement du ministére pour le Pays de Galles (Welsh
Office). Elle sera dotée de compétences légidatives limitées et due a la représentation proportionnelle
personnalisée.



