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INTRODUCTION
Regards croisés sur les expériences
belge et canadienne

Serge JAUMAIN

En découvrant I’évolution institutionnelle du Canada, 1’observateur belge est im-
médiatement tenté par les comparaisons. Les articles de presse en sont une excellente
illustration : leur présentation de la fédération canadienne s’accompagne presque tou-
jours de références a la réalité belge '. De méme, les représentants du monde politi-
que émaillent parfois leurs déclarations d’exemples empruntés a 1’organisation cana-
dienne 2.

Il est vrai qu’une série de points communs apparait dés le premier abord. Les deux
Etats connaissent des systemes politiques stables et démocratiques, ils appartiennent a
la sphére occidentale et profitent d’une certaine aisance sur le plan économique. Ils
partagent en outre trois grandes caractéristiques : 1°) les débats institutionnels y cons-
tituent depuis plus de deux décennies, une composante essentielle de la vie politique ;
2°) ils sont confrontés aux difficultés nées de relations antagonistes (mais non violen-
tes) entre deux groupes linguistiques qui ont un centre de gravité territorial et estiment
avoir une culture distincte ; 3°) dans les deux pays, le fédéralisme joue un réle impor-
tant dans les tentatives de résoudre les problémes de coexistence entre ces groupes,
mais on s’y interroge aujourd’hui sur la capacité réelle de 1I’organisation fédérale a
répondre a leurs attentes.

Ces similitudes rapidement ébauchées illustrent I’intérét d’une approche compa-
rative. Contre toute attente, celle-ci n’a pourtant jamais retenu I’attention des cher-
cheurs. A ce jour, aucun ouvrage n’a tenté une grande synthése sur le sujet * et, a
quelques exceptions pres, la plupart des politologues et des constitutionnalistes qui
ont animé les débats institutionnels belges et canadiens de ces derniéres années ont
rarement pratiqué I’analyse comparative.

Un rapide examen de la situation canadienne est trés révélateur. Certes, la quan-
tit€ et la qualité des travaux scientifiques impressionnent I’observateur étranger : les
meilleurs constitutionnalistes, économistes, politologues et sociologues se sont direc-
tement impliqués dans les récentes discussions institutionnelles. Ils n’ont pas seule-
ment publié un nombre considérable d’articles et d’ouvrages scientifiques mais sont
aussi intervenus tres régulierement dans les médias écrits et audiovisuels. Par contre,
interrogée par le biais, peu commun il est vrai, de I’intérét porté aux expériences fédé-
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rales étrangeres, cette volumineuse litt€rature se révele trés « canadocentriste ». Les
comparaisons avec I’étranger sont rares. Elles font bien I’ objet d’études particuliéres
mais leurs conclusions sont rarement intégrées dans le débat proprement dit (seuls les
travaux sur I’Union européenne font exception a cette régle). En outre, un examen
rapide des références citées dans les publications traitant des questions constitution-
nelles canadiennes montre que les travaux portant sur d’autres pays et réalisés a I’ex-
térieur du Canada restent souvent fort peu connus.

Cette tendance a négliger les approches comparatives n’est pas propre aux Cana-
diens. Une étude similaire dans d’autres Etats fédéraux montrerait que la trés riche
littérature canadienne y est fort mal connue 4. Fait symptomatique : dans le numéro
spécial de la Revue internationale d’Etudes canadiennes consacré a « La Charte, le
fédéralisme et la Constitution » °, un seul chercheur étranger s’est glissé parmi les
vingt auteurs de contributions alors que, par nature, cette revue publie les travaux de
canadianistes du monde entier. Comme le soulignent Herman Bakvis et William
Chandler : « although the concept of federalism is inherently comparative, by far the
largest part of in-depth research on federalism has been carried on within national
boundaries with a view to dealing with a problem or a set of problems peculiar to
each system » . Dans chaque pays, les chercheurs ont en effet tendance a surestimer
I’importance des éléments spécifiques a leur systeme fédéral et qui le rendraient uni-
que.

11 serait pourtant inexact d’affirmer qu’au Canada les travaux comprenant une
dimension comparatiste sont inexistants ou confidentiels. Depuis une vingtaine d’an-
nées, plusieurs chercheurs ont mis en regard de la situation canadienne quelques
exemples étrangers. Dans un premier temps, ceux-ci concernaient le plus souvent les
Etats-Unis et les entités fédérales du Commonwealth (surtout 1’ Australie et I’Inde) car
I’on considérait que des traditions politiques construites & partir d’'un modele commun
facilitaient les comparaisons 7. Mais on examina aussi le cas de la Suisse et de la
République fédérale allemande 3.

Depuis quelques années, la construction européenne a attiré le regard d’un nom-
bre croissant de spécialistes canadiens des questions institutionnelles ° et, plus récem-
ment encore, plusieurs d’entre eux ont commencé a percevoir I’intérét que recelait le
processus de fédéralisation d’anciens Etats unitaires comme I’Espagne ou la Belgi-
que '°. Alain Gagnon a par exemple démontré que I’organisation (ou la réorganisa-
tion) de ces Etats (tout comme par exemple de I’Inde, de 1a Suisse ou de I’ Allemagne)
était beaucoup plus instructive pour le Canada que les travaux comparatifs tradition-
nels sur les Etats-Unis ou I’ Australie car on peut y observer la mise en place d’institu-
tions li€es a I’existence de clivages d’ordre linguistique, régional ou culturel et qui
devraient donc intéresser les Canadiens ''. Ce nouvel intérét pour I’expérience belge
a encore été illustré par I’invitation lancée en 1991 au professeur Francis Delpérée de
venir présenter a la Commission Beaudoin-Edwards la procédure d’amendement
constitutionnel adoptée par la Belgique '2.

Les chercheurs canadiens qui ont analysé 1’expérience belge n’ont pas manqué
d’en souligner quelques caractéristiques intéressantes. Russel a ainsi relevé I’intérét
de ce qu’il nomme un processus « step by step » ' qui a permis d’habituer progressi-
vement (en quatre étapes) la population mais aussi le monde politique belge au nou-
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veau paysage institutionnel '*. Cette procédure est fondamentalement différente de
celle adoptée par le Canada qui a tenté a plusieurs reprises mais sans succes, une
grande réforme censée résoudre d’un coup tous les problémes institutionnels. Il est
toutefois intéressant d’ajouter que depuis la courte victoire du « non » au référendum
du 30 octobre 1995, une nouvelle stratégie « étapiste » semble avoir recueilli les fa-
veurs du premier ministre fédéral.

Comparant les deux pays, d’autres auteurs ont également souligné que les débats
institutionnels belges étaient beaucoup plus intimement liés a la vie politique. Non
seulement un compromis institutionnel y constitua-t-il parfois « la » condition préala-
ble a 1a formation d’un nouveau gouvernement (placés sous cette contrainte, les négo-
ciateurs étaient en quelque sorte condamnés a la réussite '°) mais en outre la participa-
tion directe de la population a I’ensemble du processus y a toujours été beaucoup plus
limitée. Elle est appelée a élire des chambres constituantes mais ne joue aucun role
dans I’élaboration des modifications constitutionnelles et n’est jamais consultée par
référendum. Au Canada, par contre, le scrutin majoritaire permet de former un gou-
vernement hors de toute négociation entre les partis '¢ et I’intervention des citoyens
(et méme des milieux académiques ") dans I’élaboration et la ratification des réfor-
mes y est nettement plus importante.

Une autre caractéristique soulignée a de nombreuses reprises par les observateurs
canadiens est I’importance accordée par la Belgique au principe de la territorialité.
Celui-ci a attiré leur attention des les années 1970. En 1973, déja, dans le cadre de la
Commission d’enquéte sur la situation de la langue frangaise et sur les droits linguisti-
ques au Québec, un rapport consacré spécifiquement a la Suisse et a la Belgique sou-
lignait que I’originalité de la solution belge consistait 2 immerger totalement I’indi-
vidu dans sa langue et sa culture (a ’exclusion de celles de 1’autre) et que cette politi-
que €était considérée comme le meilleur mécanisme de sauvegarde de la langue. La
décentralisation administrative et ses conséquences politiques paraissaient devoir étre
comprises dans cette méme optique '%.

On n’a pas manqué non plus de souligner que la Belgique avait mené parall¢le-
ment la mise en place d’un fédéralisme renforgant le pouvoir de ses régions et une
politique internationale visant a assurer son intégration dans I’Union européenne '°.
Certains chercheurs canadiens ont souligné le lien étroit entre les deux phénomenes :
la participation a la construction européenne diminue les pressions visant & maintenir
un Etat unitaire, car quoi qu’il advienne les nouvelles entités politiques pourraient
continuer a participer a I’'Union européenne en temps que régions *.

Enfin pour plusieurs auteurs canadiens, I’exemple belge démontre que les multi-
ples formes du fédéralisme peuvent offrir des solutions aux conflits entre deux impor-
tants groupes linguistiques concentrés sur des territoires distincts 2'. A ce jour la Bel-
gique parait constituer le seul exemple de « fédéralisme réussi » basé sur une division
ethnique dualiste ?. Il faudra toutefois attendre quelques années avant de pouvoir
confirmer cette affirmation. Les nouvelles revendications avancées par une partie des
élus flamands (fédéralisation de la sécurité sociale, autonomie fiscale de la Région
flamande) indiquent que les questions institutionnelles belges sont loin d’étre définiti-
vement réglées.
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Dans ce contexte et au lendemain du deuxie¢me référendum québécois, au mo-
ment ol I’on s’interroge de plus en plus ouvertement sur les chances de survie de la
Belgique et du Canada, il était tentant de réunir un panel de constitutionnalistes,
d’économistes, de politologues et d’historiens pour examiner ensemble, dans une
perspective interdisciplinaire et comparatiste, les conséquences de I’évolution institu-
tionnelle des deux pays. Ces regards croisés permettent en effet de mieux cerner I’im-
pact multidimentionnel des débats qui ont agité les deux fédérations au cours des der-
nieres années. Se démarquant des études traditionnelles sur les réformes institution-
nelles, cet ouvrage se propose de mettre en exergue leurs conséquences sur I’ organisa-
tion politique et économique des deux Etats mais aussi sur leurs opinions publiques.

Les premieres contributions proposent un rapide bilan de I’évolution institution-
nelle de 1a Belgique. Jean-Pierre Nandrin montre que contrairement a une idée trés en
vogue aujourd’hui, les problémes communautaires se sont pas nés avec 1’Indépen-
dance de la Belgique. Dans le nouvel Etat unitaire, trés centralisé et dominé par une
bourgeoisie francophone, le mouvement flamand concentra d’abord ses revendica-
tions sur la question linguistique. C’est seulement au sortir de la Deuxi¢me Guerre
mondiale qu’il devint évident que la ligne de rupture entre la Flandre et la Wallonie
était bien plus fondamentale que la question linguistique. Marc Uyttendaele poursuit
I’analyse en présentant les principales caractéristiques de la derni¢re réforme de
I’Etat. 11 souligne comment la nouvelle architecture fédérale a réussi a prendre en
compte les multiples particularités de la société belge. L une des plus intéressantes est
sans conteste la situation de Bruxelles, sans doute la meilleure illustration de la com-
plexité des nouvelles institutions fédérales. Philippe De Bruycker décrit ce monstre
institutionnel, un véritable casse-téte pour les meilleurs spécialistes du droit public,
car Bruxelles est tout 2 la fois une région, une sorte de mini-communauté, une agglo-
mération urbaine, une petite province et trois capitales (capitale de la Belgique, de la
Flandre et de 1a Communauté francaise) !

Co6té canadien, c’est moins la complexité des institutions que 1’impossibilité d’ar-
river 4 un compromis institutionnel qui retient I’attention. La recherche de la Consti-
tution idéale est un des points essentiels inscrit sur 1’agenda politique depuis plus de
quinze ans ! On semble pourtant étre passé bien prés d’un compromis global lors-
qu’en 1987 les premiers ministres fédéral et provinciaux signeérent I’accord du Lac
Meech. Nous montrons que la non-ratification de cet accord, en 1990, a provoqué un
énorme €lectrochoc. Elle a soudain ravivé le nationalisme québécois ; elle a fait naitre
de nouvelles revendications un peu partout dans le pays et, surtout, elle a porté,
comme jamais auparavant, le débat sur la place publique. Les années 1990-1995 ont
ainsi été marquées par un bouillonnement intellectuel d’une rare intensité mais ne
débouchant sur aucun compromis. En 1992, les Canadiens rejetaient ’accord de
Charlottetown et trois ans plus tard les Québécois repoussaient, d’un souffle, le projet
de souveraineté présenté par leur gouvernement. Benoit Pelletier compléte cet exa-
men en débusquant les principales causes juridiques du « malaise canadien ». Apres
avoir dénoncé le manque de flexibilité de la formule fédérale canadienne et sa trop
grande centralisation, il propose de sortir partiellement de I’'imbroglio institutionnel
par quelques réformes législatives et administratives réalisables en dehors du cadre
constitutionnel.
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Quel fut I’impact de ces réformes et débats institutionnels sur le systeme politique
et les partis 7 C’est |’interrogation a laquelle tentent de répondre Kris Deschouwer et
Pascal Delwit. Ils soulignent que 1’une des particularités du fédéralisme belge est de
ne pas avoir engendré la création de partis fédéraux. Les partis traditionnels ont réussi
a se maintenir en adaptant leurs structures au nouveau paysage institutionnel. L’exer-
cice n’en est pas moins complexe : les intéréts des différentes entités fédérales ou ils
comptent des €lus sont parfois contradictoires. La situation se corse encore quand un
parti participe 4 un gouvernement et siege ailleurs dans 1’opposition (c’est actuelle-
ment le cas des libéraux et des sociaux-chrétiens francophones). Les auteurs montrent
que ceux qui avaient parié sur un affaiblissement du réle des partis se sont lourdement
trompés. Ils ont au contraire renforcé leur pouvoir puisque grice a leur présence a tous
les niveaux de pouvoir, c’est désormais en leur sein que s’effectuent les principaux
arbitrages. Les élections organisées apres la dernieére réforme institutionnelle mon-
trent en outre que les grands équilibres politiques n’ont guere été affectés. Pour Alain
G. Gagnon, I’évolution récente des débats canadiens ne témoigne pas davantage
d’une démocratisation de la vie publique. Il argue que les larges consultations popu-
laires qui ont marqué les années quatre-vingt et le début des années nonante sont
aujourd’hui abandonnées au profit de choix bureaucratiques. Un examen détaillé de
I’évolution des politiques sociales lui permet de conclure que les fonctionnaires et les
politiques ont progressivement reconquis leur influence au détriment des citoyens.

Dans ces conditions, la Belgique et le Canada ont-ils un espoir de surmonter leurs
divisions internes ou les mouvements séparatistes, de plus en plus actifs dans les deux
pays, obtiendront-ils gain de cause ? La question est plus que jamais au centre de
I’actualité. Pour le politologue montréalais Stéphane Dion (qui quelques semaines
apres la rédaction de sa contribution a été nommé ministre fédéral des Affaires inter-
gouvernementales et donc chargé de 1’épineux dossier constitutionnel), le Canada et
la Belgique sont, dans cet ordre, les deux fédérations les plus menacées d’éclatement.
Celui-ci ne lui parait toutefois pas inéluctable pour autant que les responsables politi-
ques (dont il n’était pas encore !) choisissent les bonnes stratégies. Il leur suggere une
voie médiane qui emprunte aux deux grandes stratégies contraires d’« endiguement »
et de « contentement » du nationalisme. Comme en écho, Francis Delpérée répond
que du coté belge la stratégie du contentement a atteint ses limites. L’éminent
constitutionnaliste n’hésite pas a se référer a Juliette Greco pour affirmer qu’«iln’y a
pas d’apres ». Au-dela du fédéralisme il n’y a plus rien, le confédéralisme si cher a
d’aucuns n’est, selon Francis Delpérée, qu’une forme camoufiée de séparatisme.

En Belgique, ces aspirations autonomistes sont essenticllement exprimées par les
dirigeants politiques flamands. 1l est donc utile de chercher & mieux eomprendre le
contexte dans lequel elles s’insérent. Les conclusions de I’étude de Denise Van Dam,
fruit des interviews de cent vingt représentants des classes dirigeantes wallonne et
flamande, sont a cet égard trés significatives. Elles dénotent de nettes différences
quant a I'identité culturelle des deux groupes. L’analyse des sentiments d’apparte-
nance de la population menée par Lieven De Winter et André-Paul Frognier révele par
contre un « regain d’attitudes belges » tant chez les Francophones qu’en Flandre. Ce
constat trés novateur refléterait une sorte de divorce entre les revendications autono-
mistes de 1’élite politique examinée par Denise Van Dam et les aspirations réelles de
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la population du Nord du pays. Les deux auteurs I’attribuent notamment 2 I’accession
aux postes de responsabilité d’une génération profondément marquée par les troubles
communautaires des années 1960-1970. A I’inverse, ce sont les couches les plus jeu-
nes et les plus dgées de la population flamande, celles qui ne participent pas directe-
ment au pouvoir, qui manifestent ce plus grand sentiment d’attachement a la Belgi-
que. Au Québec, I’étude de 1’évolution des sentiments a ’égard de la souveraineté
aboutit également & des conclusions saisissantes. Louis Massicotte démontre I’ex-
tréme volatilité de 1’opinion publique sur cette question pourtant fondamentale. Son
analyse trés fouillée permet de conclure a la quasi-impossibilité de prévoir les résul-
tats d’une nouvelle consultation populaire.

L’évolution institutionnelle a également d’intéressantes répercussions au niveau
économique. Pour Fabienne Ilzkovitz et Frangoise Thys-Clément, la Belgique connait
une situation trés particuliére dans la mesure ou elle doit faire face, au méme moment,
a un double processus de fédéralisme économique (aux niveaux belge et européen).
Pour les auteurs, les difficultés du pouvoir fédéral font de la Belgique I’un des pays les
plus tributaires d’une relance économique a 1I’échelle européenne. Au Canada, c’est
plutét la question du partage de la dette fédérale en cas de souveraineté du Québec
qui a retenu I’attention de nombreux économistes. Frangois Vaillancourt propose une
synthése de leurs conclusions. Un théme encore trés peu traité en Belgique mais qui
deviendra fondamental en cas de scission du pays. L’auteur présente également les
probléemes posés par les transferts intergouvernementaux au sein de la fédération ca-
nadienne en soulignant les éléments qui pourraient intéresser la Belgique.

Enfin, les deux derniéres contributions ajoutent une dimension supplémentaire 4
cette approche comparative. Elles présentent les débats internes qui agitent
aujourd’hui deux des fédérations les plus souvent présentées comme des références
un peu partout dans le monde : la Suisse et 'Union européenne. Pour Luc Weber, le
fédéralisme suisse est a un tournant de son histoire. La globalisation du monde et
surtout le processus d’intégration européenne ont lancé de nouveaux défis mettant
bien en évidence certaines faiblesses du fédéralisme suisse. L’ancien recteur de I’Uni-
versité de Geneve plaide donc pour un réexamen de celui-ci afin de le moderniser et
de I’adapter au nouveau contexte international. Mais au méme moment 1’Europe né-
gocie, elle aussi, un tournant historique. La conférence intergouvernementale prépare
une réforme fondamentale du traité de Maastricht et Jean-Victor Louis, analyste mais
aussi acteur engagé de ce processus, plaide pour une « maxi-réforme », en dépit de
I’absence de consensus. Pour lui, le veto de quelques Etats ne doit pas empécher les
autres de progresser dans la voie de I’intégration européenne.

Ces différentes contributions prouvent a souhait I’intérét d’une bonne connais-
sance de |’expérience fédérale d’autres Etats pour analyser (et tenter de résoudre) des
problémes locaux. Il faut espérer que cette premiere et modeste comparaison
belgo-canadienne ouvrira la voie a d’autres recherches menées dans une perspective
similaire. Cet ouvrage révele qu’il y a matiere a de multiples études qui devraient
enrichir le débat dans les deux pays.
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Notes

' Voir S. JauMaIN, « Un regard intéressé : la presse belge face a la dualité canadienne (1981-1994) »,
dans G. MARRA, A.DE VaucHer et A. GEBBIA, Memoria e Sogno : Quale Canada Domani ? Atti del
Convegno Monastier-Venezia, 4-7 maggio 1994, Venise, Supernova, 1996, pp. 317-329.

2 Le 7 juillet 1996, dans un discours prononcé a Tamise, peu avant la féte de la Communauté fla-
mande, son premier ministre, Luc Van den Brande, faisait encore référence au Canada pour soutenir sa
volonté d’élargir les compétences du Vlaamse Raad. Il entendait démontrer par la qu’un processus d’ac-
croissement de I’ autonomie plus rapide au Nord qu’au Sud du pays €était tout a fait réaliste. Rappelons que
quelques mois plus t6t I’exemple canadien avait également été abondamment utilisé par le leader catalan
Pujol lors des tractations précédant la mise en place du nouveaun gouvernement espagnol.

3 Seule exception, le colloque organisé en 1991 & 1'Université de Sherbrooke en vue de « partager
I’expérience constitutionnelle de (...) deux groupes nationaux (les Québecois et les Francophones de Belgi-
que), peuples minoritaires vivant parfois difficilement I’ expérience du fédéralisme ». Cette manifestation
était toutefois centrée sur les aspects juridiques et sur la situation des Francophones. En outre 1’aspect
comparatif est peu présent dans les actes de cette rencontre : ils juxtaposent les communications sur les
deux entités et laissent au lecteur le soin d’effectuer lui-méme les comparaisons. Pierre PATENAUDE (éd.),
Québec-Communauté frangaise de Belgique : autonomie et spécificité dans le cadre d’un systéme fédéral,
Montréal, Wilson et Lafleur, 1991.

4 La Belgique n’échappe pas 2 cette régle. Quelques auteurs se sont bien penchés sur I’organisation
institutionnelle du Canada mais leurs analyses sont rarement citées dans les travaux plus généraux sur les
réformes institutionnelles. Voir Guy SpiTAELs et Michel VANDEN ABEELE, « Le fédéralisme canadien : sinon
un exemple du moins des legons », La revue nouvelle, février 1984 ; Frangois CHARLES, « Le fédéralisme
canadien a un tournant », Fédéralisme. Revue du Centre d’Etudes du Fédéralisme, 1, 1, 1990, pp. 31-42 ;
Liesbeth HooGHE, Executive Federalism in Canada, Bruxelles, Centre d’Etudes sur le Fédéralisme, 1991 ;
Ruth VaN Dvyck, Federalisme en Democratie : Bescherming van taalminderheden in plurale
samenlevingen. Taalminderheden in de besluitvorming in Belgié, Canada en Zwitserland, Bruxelles, Cen-
tre d’Etudes sur le Fédéralisme, 1992. Une série de mémoires de licence ont également analysé la situation
institutionnelle canadienne. Pour quelques exemples voir : Annick MaHiru, Le droit a I'autodétermination
du peuple québécois, mémoire de Licence en Sciences politiques, Université libre de Bruxelles, 1984 ;
Nathalie BoQuez, Le probleme constitutionnel au Canada, mémoire de Licence en Sciences politiques,
Université libre de Bruxelles, 1992 ; Fabrice DERUYSSCHER, Analyse des résultats du reférendum du 26 oc-
tobre 1992 au Québec, mémoire de Licence en Sciences politiques, Université libre de Bruxelles, 1993 ;
Stéphanie D’HAENENS, La crise constitutionnelle canadienne : une remise en question du fédéralisme, mé-
moire de Licence en Journalisme et Communication, Université libre de Bruxelles, 1994 ; Patrick NETENS,
Québec, d’un référendum a I’ autre, Facultés universitaires catholiques de Mons, 1996 ; Florence Lebuc, La
Belgique et la Canada : deux systémes fédéraux en crise, mémoire de Licence en Sciences politiques, Uni-
versité libre de Bruxelles, 1996.

* Printemps-automne 1993, 7-8.

¢ Herman Bakvis et William CHANDLER, « Federalism and Comparative Analysis » dans Ib.,
Federalism and the Role of the State, Toronto, University of Toronto Press, 1987, p. 5. Herman Bakvis a
publié en 1981 un ouvrage qui soulignait tout I’intérét d’une approche comparative (Herman Bakvis,
Federalism and the Organization of Political Life : Canada in Comparative Perspective, Kingston,
Institute of Intergovernmental Relations, 1981) et regrettait déja que 1’on considére trop souvent le Canada
comine un cas unique.

7 Pour les travaux comparatifs portant principalement sur des pays du Commonwealth voir Ronald
L. Warts, Multicultural Societies and Federalism, Ottawa, 1970 (un ouvrage publié dans le cadre des étu-
des de la Commission royale sur le Bilinguisme et le Biculturalisme) ; Ip., Executive Federalism : A com-
parative Analysis, Kingston, Institute of Intergovernmental Relations, 1989 ; Patrick Fararp et Darrel
R.ReD, Constituent Assemblies : A comparative Survey, Kingston, Queen’s University, Institute of
Intergovernmental Relations, 1991. L’ Australie est sans doute 1’Etat qui, au Canada, a fait I’ objet des analy-
ses comparatives les plus nombreuses et les plus fouillées. Voir Bruce W. Hobcins, Don WRIGHT et
W. H. Heick, Federalism in Canada and Australia : the Early Years, Waterloo, Wilfrid Laurier University
Press, 1979 ; Gregory S. MaHLER, New Dimensions of Canadian Federalism. Canada in a Comparative
Perspective, Rutherford, Fairlegh Dickinson University Press, 1987 ; Bruce HobpGIns et al. (éd.),
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Federalism in Canada and Australia : Historical Perspectives, 1920-1988, Peterborough, Trent Univer-
sity, 1989 ; Peter RusseLL, « The Politics of Frustration : The Pursuit of Formal Constitutional Change in
Australia and Canada », Australian Canadian Studies, 6, 1988, pp. 1-32; Ip., « Attempting Macro
Constitutional Change in Australia and Canada : The Politics of Frustration », Revue internationale d’étu-
des canadiennes, 1992, pp. 41-62 ; Ip., « Canada’s mega constitutional politics in comparative perspec-
tive », communication dactylographiée présentée au Congres de I’Assocation internationale de sciences
politiques a Berlin, 21-25 aoiit 1994. Voir aussi H. S. ALsinsKi, Canadian and Australian Politics in Com-
parative, New York, Oxford University Press, 1973.

8 William M. CHANDLER et Christian W. ZoLLER (éd.), Challenges to federalism : Policy-Making in
Canada and the Federal Republic of Germany, Kingston, Institute for Intergovernmental Relations, 1989 ;
Thomas O. HUEGLIN, A Political Economy of Federalism : In Search of a New Comparative Perspective
with Critical Intent Troughout, Kingston, Institute for Intergovernmental Relations, 1990 ; Gregory
S. MAHLER, op. cit. ; Patrick FArarD et Darrel R. ReD, op. cit.

? Les travaux sur ce sujet sont trés nombreux. Pour une analyse récente des références a I’ organisation
européenne voir Marcel MARTEL et Martin PAQUET, « Références de la construction européenne a travers les
prismes des discours des acteurs politiques canadiens et québécois. 1989-1995 », communication dactylo-
graphiée présentée au colloque Les identités de I’Europe : repére et prospectives, Institut d’Etudes euro-
péennes de 1'Université catholique de Louvain, 9 mai 1996. Voir aussi Peter M. LEsLIE, Le Modéle de
Maastricht. Point de vue canadien sur I’Union européenne, Institut des relations intergouvernementales,
Notes de Recherche n° 33, Kingston, 1996. On trouvera également une intéressante analyse comparative
dans le texte de Robert HARMSEN, « The Puzzle of Constitutionnal Asymmetry. Recent Canadian and
European Debates », Communication dactylographiée présentée a la réunion de 1’ Association canadienne
des Sciences politiques, Université de Calgary, 12-14 juin 1994.

19 L’ouvrage de Dwight HERPERGER, Répartition des pouvoirs et fonctions dans les régimes fédéraux
(Ottawa, Ministére des Approvisionnements et Services Canada, 1991) divise ainsi les systémes fédéraux
en trois groupes : les fédérations bien établies, les nouvelles fédérations du Commonwealth et les systémes
qui se sont fédéralisés récemment (Espagne, Belgique, Communauté européenne). Son analyse compara-
tive est toutefois centrée essentiellement sur les deux premiers types de fédération. Sur I’Espagne, voir
Bruno MarcoTTE et Guy ROCHER, « Politiques linguistiques et identité nationale comparée au Québec et en
Catalogne », texte dactylographié, novembre 1996.

" Alain-G. GaGNoN, « Other Federal and Nonfederal Countries: Lessons for Canada» dans
R. L. WartTs et D. M. BrRowN, op. cit., p. 208 ; ID. et Dimitrios Karmis, « Fédéralisme et identités collecti-
ves au Canada et en Belgique : des itinéraires différents, une fragmentation similaire », Revue canadienne
de science politique, Xxix, 3, 1996, pp. 435-468. Quelques chercheurs canadiens s’étaient déja penchés sur
la situation belge dans une perspective comparatiste : David M. Raysipg, « The Impact of the Linguistic
Cleavage on the « Governing » Parties of Belgium and Canada », Revue canadienne de science politique,
x1, 1, 1978, pp. 61-97 ; Kenneth D. Mc RaEt (éd.), Consociational Democracy. Political Accomodation in
Segmented Societies, Toronto, 1974 ; Ip., Conflict and Compromise in Multilingual Societies. Belgium,
Waterloo, Wilfried Laurier University Press, 1985 ; Herman Bakvis, Federalism and the Organization of
Political Life: Canada in Comparative Perspective, Queen’s University Kingston, Institute of
Intergovernmental Relations, 1981 ; Jan LoBELLE, « Le Québec et la Flandre étude comparative de situa-
tions sociolinguistiques », Anthropologie et sociétés, 6, 1982, pp. 131-139 ; Edmond ORrBAN, La dynamique
de la décentralisation dans I'Etat fédéral : un processus irréversible, Montréal, éd. Québec-Amérique,
1984, pp. 149-157 ; Maureen CoveLL, « Possibly Necessary but Not Necessarily Possible : Revision of the
Constitution in Belgium » dans Keith G. BANTING et Richard SIMEON, Redisigning the State. The Politics of
Constitutionnal Change, Toronto, 1985, pp. 71-94 ; Ib., « Federalization and Federalism : Belgium and
Canada » dans Herman Bakvis et William M. CHANDLER, Federalism and the Role of the State, University
of Toronto, 1987, pp. 57-81 ; Ip., Thinking about the Rest of Canada : Options for a Canada Without
Quebec, York University, 1992; André BLais, «Le clivage linguistique au Canada », Recherches
sociographiques, 1991, 32, 1, pp. 43-54.

"2 Voir Gérald BEaunoIN et Jim EpwARDs, Le processus de modification de la Constitution du Canada.
Rapport du Comité mixte spécial du Sénat et de la Chambre des communes, Ottawa, 20 juin 1991,
pp- 59 60.

13 Peter RUSSELL, « Canada’s mega constitutional politics... ».
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1l faut préciser immédiatement que, pendant une longue période, cette trgs lente évolution conduisit
les observateurs a s’interroger sur I’avenir de la réforme (serait-elle un jour complétée ?). Le « probleme de
Bruxelles » fut méme « mis au frigo ». Trés conscients de la faiblesse de ce fédéralisme inachevé, les jour-
nalistes belges qui, au début des années quatre-vingt, présentaient le Canada 2 leurs lecteurs, n’ hésitaient
pas a montrer I’organisation institutionnelle de ce pays comme un modele. Voir Serge JaumaIN, « Toutes
similitudes avec des faits connus..., 1'image du Canada dans la presse francophone de Belgique
(1981-1985) », Thémes canadiens/Canadian Issues, X, 1988, pp. 74-92.

15 Alain G. GAGNON, « Other Federal and Nonfederal Countries... », p. 233. Maureen Covell souligne
également que si d’une fagon générale, il est difficile de placer une révision constitutionnelle sur I’agenda
politique, "exemple belge montre qu'une fois acceptée 1’idée de réformer les institutions, le processus
devient irréversible. Maureen CovELL, « Possibly Necessary but... », p. 89.

16 Ces partis sont d’ailleurs des « partis fédéraux » (du moins en théorie) ce qui, par rapport 2 la situa-
tion belge, constitue une différence fondamentale. Voir i ce propos la contribution de Kris Deschouwer.

17 Une autre différence est liée aux spécialités des universitaires impliqués dans le débat. En Belgique,
les constitutionnalistes tiennent le haut du pavé et sont le plus fréquemment consultés. A I’ inverse, au Ca-
nada les politologues paraissent occuper une place de premier plan dans le débat tandis que les spécialistes
des questions constitutionnelles interviennent plutdt sur les questions techniques.

'8 Jean-Louis BAUDOUIN et Claude Massk, Etude comparative et évolutive des droits linguistiques en
Belgique et en Suisse, Etude E15, Etudes réalisées pour le compte de ]la Commission d’enquéte sur la situa-
tion de la langue francaise et sur les droits linguistiques au Québec, Québec, 1973, pp. 41-171. Pour
Maureen Covell, il ne fait aucun doute que cette évolution (renforcée par la réforme de 1980) a contribué a
éloigner encore davantage les deux groupes linguistiques (voir Maureen CoveLL, « Possibly Necessary
but... », p. 89 et Ip., « Federalization and Federalism... »). C’est aussi 1’avis de I’ancien premier ministre
canadien Pierre-Elliott Trudeau (voir ’entretien qu’il a accordé a Cité Libre en janvier 1997, vol. xxv, n 1,
p- 15). Dans un texte sur ’avenir d’un Canada sans le Québec, Maureen Covell suggére méme qu’en
Belgique la création des gouvernements régionaux pourrait étre le prélude a la dissolution du pays
(Maureen CoveLL, Thinking about..., p. 14).

19 Cette attitude reflete une tendance plus générale qui tend a la fois a favoriser 1'intégration dans des
espaces plus larges et une consolidation des espaces plus restreints. Voir a ce sujet : Martin MassE, Identités
collectives et civilisation. Pour une vision non nationaliste d’'un Québec indépendant, Montréal, VLB,
1994, p. 114.

20 Peter H. RUSSEL, « Canada’s mega constitutional politics... », p. 23 et les commentaires sur la situa-
tion belge par Ronald L. WatTs dans I’ouvrage de F. Leslie SeinLE (éd.), op. cit., p. 193.

21 Voir sur ce point Herman Bakvis et William CHANDLER, « The Future of Federalism » dans Ib.,
Federalism and the role of the state, Toronto, University of Toronto Press, 1987, p. 306 et John Mc GARry
et Brendon O’ LEARY, « Introduction : the macro-political regulation of ethnic conflict » dans Ip., The
Politics of Ethnic Conflict Regulation, London-New York, Routledge, 1993, p. 33. Il convient toutefois de
préciser que comme le remarquent les auteurs du deuxieme article, ce type de fédéralisme offre beaucoup
moins d’attraits pour les minorités qui suite a leur dispersion géographique ne peuvent contrdler des unités
territoriales. C’est le cas des francophones hors Québec, des anglophones du Québec, des francophones de
Flandre et des néerlandophones de Wallonie.

2 Jbid., p. 34. Dans le cadre d’une comparaison Belgique-Canada, il convient cependant de signaler
que la proportion de la population francophone est nettement plus faible au Canada qu’en Belgique et il
serait donc plus difficile d’y réaliser un « féd€ralisme a deux ». Voir a ce sujet les commentaires de Ronald
L. WartTs dans I’ouvrage de F. Leslie SEIDLE (éd.), op. cit., p. 190.
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De I’Etat unitaire a I’Etat fédéral
Bref apercu historique de 1’évolution
institutionnelle de la Belgique

Jean-Pierre NANDRIN

Le 21 mai 1995, les Belges — mais en étaient-ils tous conscients ? — ont parti-
cipé a un événement véritablement historique : pour la premiére fois depuis I’'indépen-
dance de la Belgique, ils ont voté pour un parlement d’un Etat fédéral comme les y
invitait la nouvelle constitution du 5 mai 1993, coordonnée en février 1994, qui dis-
pose dans son article 1, que « La Belgique est un Etat fédéral qui se compose des
Communautés et des Régions » .

Formellement, cette nouvelle définition de la Belgique est I’aboutissement de
vingt-trois années de négociations ardues qui ont vu I’adoption de quatre révisions
constitutionnelles et qui ont transformé I’Etat unitaire et centralisé de la Belgique en
un Etat fédéral trés complexe méme si, selon certains acteurs politiques flamands, il se
présente encore sous une forme inachevée. Ce qui semble annoncer, et ¢’est loin d’étre
une prophétie purement spéculative, qu’une nouvelle révision s’ébauche a I’horizon.
Ces « vingt-trois ans qui ébranlérent la Belgique » ont fagonné des manieres de penser
le rapport politique entre les Belges au point de les situer aux antipodes de leurs origi-
nes contemporaines de 1830-1831.

1. Les deux socles de I’Etat fédéral : la Communauté et la Région

A s’en tenir au plan strictement institutionnel, pour I’historien, la révision consti-
tutionnelle de 1970 est le moment décisif de la transformation de la Belgique. Elle
introduit en effet dans le dispositif institutionnel deux nouveaux principes : celui de
Communauté et celui de Région. Ces deux notions, qui recouvrent aujourd’hui des
réalités politiques bien précises, serviront de guide a notre petite visite diachronique.

Le systeme belge présente, pour reprendre 1’analyse de Frangois Jongen ?, la par-
ticularité de faire coexister deux fédéralismes qui, le plus souvent, sont exclusifs 1’un
de ’autre : un fédéralisme de type personnel dont la langue et la culture constituent le
fondement initial, et un fédéralisme territorial réputé plus viable et aux allures plus
classiques. L’histoire nous apprendra, on le verra, qu’en Belgique ces deux fédéralis-
mes ne s’opposent pas aussi radicalement. De 1970 a 1980, les compétences des Com-
munautés seront avant tout culturelles ; avec la révision constitutionnelle de 1980, s’y
ajouteront des compétences en mati¢re dites « personnalisables ». Ce néologisme dé-
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signe tout ce qui peut &tre rattaché a un individu plutét qu’a un territoire. Pensons a la
politique de la santé ou a celle de I’aide aux personnes. Une des particularités de ce
systeme c’est que les Communautés ne disposent pas d’un territoire précisément déli-
mité : leurs normes s’appliquent dans plusieurs Régions.

A la différence des Communautés, les Régions disposent d’un territoire claire-
ment établi. Partant, leurs compétences seront « territorialisables » : aménagement du
territoire, protection de la nature, logement, politique de 1’eau, etc.

Articulées sur ces deux institutions, les différentes révisions constitutionnelles se
sont a chaque fois traduites par un transfert de plus en plus important de compétences,
et donc également de moyens financiers, de 1’Etat central vers les entités fédérées. De
nombreux observateurs ont considéré ce transfert, réalisé surtout lors de la révision
de 1988, comme la phase décisive de « I’entrée en fédéralisme » 3.

Communauté et Région, tel est donc le socle de notre fédéralisme a la belge. D’ ot
viennent ces notions ? Les constitutionnalistes nous invitent a nous arréter en 1970
pour expliquer la situation présente. On devine sans peine que 1’historien se sent a
I’étroit dans ce court terme. Un quart de siecle, pour lui, c’est juste le temps d’un
soupir, le temps d’une génération. Ce qui I’intéresse, ¢’est moins les saccades de la
respiration que la durée de son fonctionnement. Obsédé par la genése — jamais at-
teinte car toujours débordée par une antériorité — il aime plonger son regard scruta-
teur au dela des dernieres vagues qui viennent mourir sur la gréve de la
contemporanéité. L’horizon le fascine et surtout le chemin de celui-ci jusqu’a lui.

2. Des moments d’émergence spécifiques

Les questions que I’historien se pose sont classiques : quand, comment et sous
I'effet de quels facteurs cette structure politique bipolaire a-t-elle émergé ? La con-
jonction de la notion de Communauté et de Région n’est pas le simple produit d’une
volonté politique a2 un moment donné. Certes, en 1970, une majorité politique s’est
dégagée pour les accoupler dans un mariage nécessaire, & défaut d’étre toujours har-
monieux. Mais ces réalités plongent leurs racines dans une histoire qui connut des
rythmes d’implantation et de diffusion spécifiques. Aussi convient-il de distinguer la
notion de Communauté de celle de Région pour vérifier ces différences évolutives.
Commencons par la Communauté.

1. Le cas de la Communauté

C’est dans les années 1930 que cette expression fait son entrée dans le vocabu-
laire politique flamand ; il désigne, on 1’a dit, une entité composée essentiellement a
partir d’un critére d’appartenance culturelle et linguistique 4. En 1938, le Centre
d’Etude pour les réformes de I’Etat parle explicitement de deux communautés cultu-
relles :

« Deux communautés culturelles. Le terme est nouveau. 11 donne en fait une con-
notation particuli¢re a des concepts relativement anciens, mais qui ont acquis un poids
psychologique nouveau. 11 décrit un attachement extrémement profond & une collecti-
vité culturelle. Il met moins I’accent sur les éléments politiques et matériels que sur
les facteurs de la langue et de la culture » °.
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De quand datent ces «concepts relativement anciens » ? Et leur émergence
influenca-t-elle les structures originaires de 1’Etat ?

Certains n’hésitent pas, a partir d’une phrase prononcée par LEopold 1™
en 1859 — « La Belgique n’a pas de nationalité et vu le caractere de ses habitants, ne
pourra jamais en avoir » 8 —, & considérer que d&s le milieu du x1x° siécle, s’entame
une histoire institutionnelle mouvementée et conflictuelle, laquelle, « devait, presque
inévitablement, déboucher sur une remise en cause des structures unitaires de 1’Etat,
consacrées par la Constitution de 1831 ». Le propos est du constitutionnaliste Marc
Uyttendaele qui poursuit : « Il est presque étonnant, des lors, que le processus de désa-
grégation de I’Etat unitaire, perceptible tout au long de notre histoire institutionnelle,
ne se soit matérialisé de maniere tangible dans I’organisation des institutions qu’a
partir de 1970 » 7. Cette réflexion est marquée au coin d’un certain déterminisme qui,
faut-il en faire I’aveu, dérange quelque peu I’historien ®.

Cette perspective déterministe, finaliste, s’est également exprimée de maniére
particulierement forte lors du soixante-cinqui¢me pelerinage de 1’Yser du
30 aofit 1992 — ce pelerinage commémore annuellement les victimes de la premiére
guerre mondiale et est ’occasion de rappeler les idéaux du Mouvement du Front fla-
mand. A cette occasion, le président du Comité organisateur du pelerinage déclarait :

« Amis Wallons, pendant 160 ans de notre vie commune, nous n’avons jamais
été vraiment heureux, nous nous sommes beaucoup querellés, mais nous ne nous som-
mes jamais battus. Aujourd’hui, nous sommes si loin les uns des autres qu’il ne nous
est plus possible de discuter de certaines choses. Divorgons. Divorgons par consente-
ment mutuel. I1 y a pas mal de temps que vous reluquez la France. Bonne chance.
Nous, nous allons constituer le Commonwealth néerlandais, qui comptera 21 millions
d’habitants » °.

Ces deux exemples sont révélateurs d’une démarche estimant que la 1égitimité
des réformes actuelles est d’autant plus assurée qu’elle trouve un fondement dans un
passé le plus lointain possible, comme si les nécessités politiques devaient se mesurer
au degré d’épaisseur de la dimension historique. N’est-ce pas dénier aux acteurs une
certaine liberté d’action, orientée certes par des facteurs historiquement datés, mais
pas au point d’en étre totalement déterminée ?

Tout se serait-il donc noué durant les premieres années de I'indépendance de la
Belgique ? A la suite de Jean Stengers et de plusieurs historiens, la réponse est néga-
tive.

Les révolutionnaires belges mettent en place le seul modele d’organisation politi-
que réalisable en cette premi¢re moiti€ du xix® siecle : un Etat unitaire et centralisé.
Mais cet Etat présente la caractéristique d’étre entierement dominé, au nord comme
au sud, par une bourgeoisie francophone. Des raisons historiques remontant au
xviie siecle ainsi que la politique tres néerlandophone du gouvernement hollandais
auquel furent soumises les provinces belges de 1815 a 1830 expliquent cette prédomi-
nance. Il faut cependant se garder d’analyser celle-ci en termes d’opposition entre la
Flandre et 1a Wallonie : les inégalités linguistiques, plus encore qu’une limite entre
provinces, représentaient surtout une barriere culturelle qui délimitait des couches so-
ciales différentes '°. Quant a la dominante bourgeoise, elle est essentiellement assurée
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grice au systeme du suffrage censitaire, qui permit a la classe bourgeoise francophone
de s’emparer des rouages du pouvoir et de les conserver durant plusieurs décennies !'.
Cela aura pour conséquence d’exclure quelque 99% de la population belge de toute
participation politique et la quasi-totalité des Flamands. Ces données, et d’autres qu’il
serait trop long de présenter ici, indiquent que les acteurs de 1830 ne jouent pas dans
une piece linguistique. Comme le note J. Stengers, « 1830 sonne I’heure des Belges.
L’heure des Flamands et des Wallons ne sonnera que plus tard » '

Ce constat ne veut pas dire que les bases sur lesquelles la Belgique fut fondée ne
contenaient pas déja, en germe, quelques ingrédients des futures querelles commu-
nautaires.

Il est vrai que trés t6t, dés 1832, des intellectuels plaident en faveur de la restaura-
tion du flamand .

Il est tout aussi vrai qu’une fois terminées les turbulences révolutionnaires et
I’Etat belge reconnu par les puissances étrangeres, un pétitionnement lancé en 1840
en faveur de la langue flamande contenait un programme tres revendicatif. Qu’on en
juge:

— traitement des affaires communales et provinciales exclusivement en flamand
dans les provinces flamandes ;

— connaissance du flamand dans le chef des employés et fonctionnaires des provin-
ces flamandes ;

— utilisation du flamand en justice lorsque les parties le demandent ;
— création d’une Académie flamande ;

— mise sur pied d’égalité du flamand et du frangais & I’Universit€ de Gand et dans
les autres établissements d’enseignement de I’Etat '“.

De ce pétitionnement, naitra et se développera le mouvement flamand. Et il ob-
tiendra des succes. Des législations spécifiques dans certaines des matieres énumérées
ci-dessus seront adoptées 'S. Notons que cette prise de conscience flamande concerne
la politique linguistique et qu’elle ne peut s’analyser en dehors d’un contexte écono-
mique. A partir de 1850, I’industrialisation renforca en effet I’importance de la lan-
gue. Les Flamands commencerent & revendiquer le bilinguisme en Flandre dans une
tentative d’atténuation du handicap social 1i€ a I’usage du néerlandais '¢.

A la fin du xix° siecle, sous I’effet du suffrage plural (introduit en 1893) et du
succes grandissant du Parti Ouvrier Belge, de culturel et linguistique, le mouvement
flamand ajoutera a son programme un volet économique et social. Sur fond de la lutte
clérical/anticlérical, ces deux événements produiront la conjonction de deux phéno-
menes qui assureront au mouvement flamand une base populaire renforgant le poids
de ses revendications. En effet, pour gagner les « masses populaires » a leur cause,
d’une part le parti catholique et I'Eglise appuicront le mouvement flamand, espérant
ainsi enrayer I’influence socialiste et, d’autre part, les socialistes apporteront leur cau-
tion aux revendications flamingantes en défendant le principe de I’instruction en fla-
mand et en attirant I’attention sur les problémes économiques de la Flandre,
sous-développée industriellement et dont les travailleurs doivent émigrer vers le sud
du pays ou le nord de 1a France pour trouver de I’emploi. Fort de cette assise populaire
élargie, le mouvement flamand durcira son programme.
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Tels sont les premiers ingrédients.

Mais une chose est de procéder a I'inventaire de ces ingrédients communautaires,
une autre chose est d’estimer qu’ils aient pesé sur les modifications de la structure de
I’Etat. Il existait certes un substrat ; mais il fallait I’apparition de conditions nouvelles
pour qu’il nourrisse une conception de rupture communautaire '7. Comme 1’ observe
André Alen, un éminent constitutionnalise flamand, jusqu’a la fin du x1x® siecle, « la
majorité des Flamands ne voyaient en rien dans I’Etat belge unitaire un obstacle a la
réalisation de leurs objectifs, a savoir essentiellement I’ unilinguisme, en Flandre et en
Wallonie, conjointement au bilinguisme de I’administration centrale de I’Etat rendant
possible des contacts en langue néerlandaise entre celle-ci et la Flandre » '®. On en est,
4 ce moment, au quasi-achévement de la phase durant laquelle les Flamands exigent
un unilinguisme au nom d’une spécificité culturelle. On le constate, I’exception cultu-
relle n’est pas une création contemporaine. Au lendemain de la Premiére Guerre mon-
diale, c’est la question des langues qui occupera les Chambres. Une série de lois
linguistiques seront votées, consacrant dans un premier temps, le bilinguisme
(1920-1928), puis, de 1930 a 1938, I'unilinguisme.

2. Lecas de la Région

Cette dimension communautaire, culturelle, ne prit corps en Wallonie qu’a la fin
du xix® siécle, face a I’affirmation déterminée de I’identité flamande. Mais trés rapide-
ment, s’y ajouta une dimension fédéraliste, régionale, c’est-a-dire territoriale qui s’ ex-
prime lors du Congres Wallon de juillet 1912. Ce Congres approuva le principe de la
séparation administrative, spectaculairement relayé par la célébre « Lettre au Roi » de
Jules Destrée '°. Certes, le sens et le contenu & donner au terme de « séparation »
étaient plus qu’imprécis. Une chose semble établie : cette expression ne traduit pas
une volonté de détruire I’Etat belge : la séparation administrative est congue dans le
cadre de la Belgique ; ni Destrée ni le mouvement wallon ne cherchent, a I’époque, &
se détacher du cadre belge ; les partisans du rattachement a la France demeurent trés
minoritaires %, De méme ne faut-il pas perdre de vue le contexte politique du mo-
ment : ce sont les résultats des élections de juin 1912 consacrant la position dominante
du parti catholique, position reposant sur une majorité flamande, qui suscitérent en
partie ce surcroit d’attention pour la question de la séparation administrative 2. La
lettre de Destrée s’inscrit dans ce climat de déception d’un militant socialiste wallon
face au maintien de I’hégémonie catholique flamande.

Il n’empéche que I’idée est lancée et qu’au travers de cette exigence d’autonomie,
émerge la conjonction, d’une part, d’une revendication de type linguistique et cultu-
relle, déja ancienne, et d’autre part, d’une revendication de type fédéraliste, quelque
confuse qu’apparaisse ’esquisse de ses contours politiques.

L’idée fédéraliste avancera d’un pas décisif durant I’entre-deux-guerres. Le
Frontpartij, le Mouvement du Front flamand né de la guerre, certes minoritaire en
Flandre, ainsi que quelques parlementaires socialistes wallons déposeront des propo-
sitions de révision de la Constitution dans ce sens 2.

Retenons celle des socialistes wallons dans la mesure ou cette fois, ¢’est a I'inté-
rieur méme d’un parti dit traditionnel — il I’ était depuis peu — que I'idée fédéraliste
est lancée. Cette proposition préfigure, sur de nombreux points, le dispositif institu-
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tionnel actuel. La région a pour compétence 1’enseignement, la législation sociale et
industrielle, les travaux publics, la police et la gendarmerie et le maintien de 1’ordre.
Les compétences de la Fédération sont les relations internationales, la colonie, la na-
tionalité, la justice et le droit, I’armée, les cultes et la monnaie, les chemins de fer.

Pourquoi cette irruption fédéraliste 7 Essentiellement parce que la 1égislation lin-
guistique incorporait le principe de territorialité dans la mesure ou les Francophones
occupant un emploi public en Flandre devaient obligatoirement connaitre le néerlan-
dais 2. S’établit a cette époque un lien évident entre 1’usage des langues et la fixation
de limites territoriales . Ce lien sera & la base, chez les Flamands, de I’ absorption de
la Région par la logique communautaire, depuis la réforme de la 1égislation linguisti-
que en 1932, accentuant I’unilinguisme des régions pour 1’administration et 1’ensei-
gnement secondaire. Désormais, ce ne sera plus le droit individuel des Flamands &
I'utilisation de leur langue qui sera au centre des revendications mais bien le droit
d’une Communauté au respect de son intégrité culturelle, et donc de ses frontiéres
linguistiques. Marc Uyttendaele a raison lorsqu’il dit que le concept de Communauté
trouve sa source dans les revendications du mouvement flamand et se fonde notam-
ment sur I’homogénéité territoriale de la Région flamande #. Entre la Flandre et la
Wallonie, la limite de pur fait était pratiquement immobile depuis des siecles. Seul
Bruxelles posait un probleme. On y reviendra.

Mais I’heure du fédéralisme n’avait pas encore sonné ; aucun parti traditionnel ne
I’avait inscrit dans son programme ; ces propositions émanaient de fortes personnali-
tés certes, mais encore marginales. Il n’empéche qu’elles servirent d’aiguillon pour
les minimalistes des partis traditionnels 2.

3. Les ruptures de Uapreés-guerre 1940-1945

Au lendemain de la seconde guerre mondiale, il devint évident que la ligne de
rupture entre la Flandre et la Wallonie était bien plus fondamentale que la question
linguistique. Pour reprendre les termes de Luc Huyse : « Au départ, il y avait trois
clivages dans le paysage politique belge : philosophique (catholiques et libéraux),
socio-économique (travail et capital) et linguistique (Flamands et Francophones).
Apres 1945, ces trois clivages se rejoignent en un seul, qui oppose Flamands et Wal-
lons également sur les plans philosophique et socio-€conomique » ¥. La question
royale, 1a question scolaire et les gréves de 1’hiver 1960-1961 en sont quelques illus-
trations.

Les griefs devinrent a ce point nombreux de part et d’autre que Pierre Harmel
propose, en 1946, d’en examiner le contenu et leurs solutions éventuelles au sein d’un
Centre de recherche pour la solution nationale des problémes sociaux, politiques et
juridiques en régions wallonne et flamande, dit Centre Harmel. La création de ce cen-
tre appelle deux observations. D’une part, I’intitulé souligne qu’il ne s’agit plus de
s’en tenir & ’examen de questions purement linguistiques ou culturelles mais d’étu-
dier globalement le contentieux entre les deux Communautés, en ce compris les as-
pects économiques et politiques. D’autre part, pour la premiére fois, ce n’est plus au
Parlement mais dans une structure indépendante de lui que les différentes parties se
rencontrent. Cette formule sera systématiquement utilisée par la suite : les grandes
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réformes institutionnelles seront en effet chaque fois discutées entre partis, le Parle-
ment n’assumant plus qu’un réle de 1égitimation 2.

Les travaux du centre Harmel joueront un réle essentiel dans 1I’évolution institu-
tionnelle de la Belgique. Le rapport final, déposé en 1958, concluait & la nécessité
d’accorder I’autonomie culturelle aux trois Communautés, traduisant ainsi des pous-
sées fédéralistes constatées tant au Nord qu’au Sud. Parmi les raisons qui ont amené
les Wallons & défendre une position fédéraliste, retenons I’importance de la donne
économique, a savoir le poids du déclin wallon et, corrélativement, le développement
de I’économie flamande. Cette disparité sera une des causes de la prise de conscience
wallonne de la nécessité d’une certaine autonomie dans la mesure ou les Flamands,
majoritaires au Parlement, obtenaient sans grande difficulté une réorientation du flux
des investissements de I’Etat central vers la Flandre. Avec comme conséquence, un
renversement des équilibres économiques : & partir de 1966, le produit intérieur brut
par habitant de la Région flamande devient supérieur a celui de la Région wallonne ;
les écarts ne cesseront de croitre ?°. Les Wallons voyaient dans la décentralisation de
la politique économique un moyen de remédier au déclin économique de leur Région.

Prés de cent cinquante ans apres I’indépendance de la Belgique, on se retrouvait
donc dans une situation inversée par rapport a celle de 1830 : « I’Etat flamand » avait
pris le relais de « I’Etat francophone » !

C’est dans ce contexte de tensions que furent votées les lois linguistiques
de 1962-1963 qui ont clich€ la frontiere linguistique, divisé le pays en quatre Régions
linguistiques dont trois unilingues et une bilingue — Bruxelles — et réglementé I’em-
ploi des langues en matiére administrative. Ces lois constituent un tournant fonda-
mental car elles concrétisent, pour la premiere fois, un principe de territorialité, qui, &
son tour, accélérera la logique d’autonomisation. Ce sont ces Régions linguistiques
qui détermineront la compétence territoriale des Communautés et des Régions. C’est
ici que s’est posée la question de Bruxelles dans la mesure ou cette Région constituait
d’une part une sorte d’enclave en territoire flamand et que d’autre part, elle ne con-
naissait pas I’homogénéité linguistique des autres Régions, méme si les Francophones
y sont trés largement majoritaires. C’est ici que s’entrecroisent les logiques territoriale
et communautaire dans un jeu trés complexe d’institutions dont la vertu principale,
soulignée par F. Delpérée, est de préserver les appartenances communautaires *.

3. Conclusion

Au bord de cette derniere scéne, 1’historien arréte son enquéte pour passer la pa-
role et 1a plume aux observateurs politiques et aux spécialistes du droit public. Il con-
temple le chemin parcouru qui va de 1’Etat unitaire de 1830 au fédéralisme bipolaire
d’aujourd’hui et il peut affirmer que les problémes communautaires ne sont pas nés
avec la Belgique indépendante. Les historiens ont bien montré que les cent soixante
années de I’histoire de la Belgique contemporaine ont été balisées par une triple frac-
ture *'. La premiere est d’ordre idéologique : elle a opposé, sur la question scolaire,
catholiques et laics jusqu’a la fin du xix® siécle, et elle connaitra un certain regain dans
les années 1950 a propos du statut de I’enseignement secondaire libre. La seconde est
sociale : de 1880 a 1950-1960, une part de plus en plus large de la population de-
mande d’étre représentée au Parlement, considéré alors comme le lieu par excellence
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ou I’on pouvait obtenir la réduction des multiples inégalités. La troisieme enfin, de
type linguistique et communautaire, s’est développée depuis la fin de la seconde
guerre mondiale, avec une intensité telle que la structure méme de I’Etat s’en trouvera
fondamentalement transformée.

Il ne s’agit pas de se lamenter sur les sinuosités de ce parcours ni de regretter la
Belgique de Papa, selon 'expression d’A. Méan * — un tel regret ne reléve pas
d’une approche scientifique —, mais de constater que nonobstant les heurts, violences
ou autres outrances qui ont jalonné cette histoire de la transformation de I’Etat belge,
c’est ’exigence démocratique qui semble sortir gagnante de ce périple. Pour répondre
a la complexité croissante des sociétés occidentales contemporaines, la Belgique a su
faire le deuil de ses institutions originaires. Celles-ci, parfaitement adaptées aux réali-
tés politiques du xix° siecle, se sont révélées progressivement inadaptées et obsolétes
au regard d’évolutions qui dépassaient le cadre de son seul territoire, et cela en évitant
une situation de libanisation a laquelle elle aurait pu aboutir au vu des pulsions natio-
nalistes et des affects exacerbés qui ont traversé I'histoire de ses institutions. Ce seul
fait mérite qu’on s’interroge sur les composantes d’un modele politique qui, au dela
des structures que d’aucuns continuent a considérer comme centrifuges, n’en consti-
tue pas moins une originalité « belge ». Reste a s’interroger, comme le fit récemment
Jean Stengers, sur le caractére artificiel ou non d’un Etat qui réunit des populations
différentes .
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1987-1997 : le Canada a la recherche
de la Constitution parfaite

Serge JAUMAIN

De nombreux Etats procédent de temps a autre & d’importantes modifications de
leurs institutions mais, comme le remarque trés justement Peter Russel, aucun d’entre
eux n’a été engagé dans un processus de réforme constitutionnelle de fagon aussi in-
tense et sur une aussi longue période que le Canada '. Depuis plus de vingt ans, la
question de I’avenir institutionnel de ce pays est posée. Pour comprendre les enjeux de
ce débat, révélé au monde de fagon spectaculaire lors du premier référendum québé-
cois, en 1980, il faut remonter au milieu du xix© siécle.

La Constitution canadienne est a I’origine une loi britannique adoptée en 1867
mais un siecle plus tard, elle se trouve toujours en Angleterre. Cette situation anachro-
nique trouve sa source dans un double probleme : d’une part, le rapatriement de la
Constitution présuppose un accord entre les gouvernements fédéral et provinciaux sur
une formule d’amendement (faut-il adopter la régle de I’unanimité ou de la majorité ?
le Québec peut-il disposer comme il le demande d’un droit de veto ?) et d’autre part le
Québec conditionne son approbation a un renforcement de ses pouvoirs. Ces débats
institutionnels font couler beaucoup d’encre dans les années soixante et deux tentati-
ves de rapatrier la Constitution (en 1964 et 1971) échouent face au refus du gouverne-
ment québécois.

Pendant ce temps, le parti québécois (PQ) dirigé par René Lévesque est porté au
pouvoir en 1976 et propose de résoudre la question en organisant, en 1980, un réfé-
rendum provincial par lequel il demande a la population de la Belle Province de lui
permettre de négocier avec le pouvoir fédéral sur base d’un projet de « souve-
raineté-association » (souveraineté politique du Québec mais en association économi-
que avec le reste du Canada). La victoire du « non » (qui recueille prés de 60% des
voix) tempere un moment la volonté sécessionniste du Québec. Par contre, 1’année
suivante, le premier ministre fédéral, le libéral Pierre Elliott Trudeau (qui avait mené
une vigoureuse campagne contre le projet indépendantiste) et les gouvernements de
toutes les provinces canadiennes profitent de cette victoire pour parvenir, sans le Qué-
bec, & un accord général sur le rapatriement de la Constitution, la mise en place d’une
procédure d’amendement et d’une charte des droits et libertés 2.
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La nouvelle Constitution entre en vigueur en 1982 mais 1’opposition du Québec
lui fait immédiatement perdre une partie de sa 1égitimité et retarde la mise en ceuvre
d’autres réformes institutionnelles. La province francophone se trouve dans une situa-
tion paradoxale : en se pronongant contre le projet de souveraineté-association, ses
habitants ont exprimé le souhait de demeurer au sein de la fédération canadienne mais
la nouvelle Constitution canadienne n’a pas recu I’aval de leur gouvernement. Un
compromis permettant au Québec de réintégrer le giron constitutionnel parait indis-
pensable.

C’est la recherche de cet accord qui mobilise depuis une quinzaine d’années une
bonne partie du monde politique canadien. Au milieu des années quatre-vingt, des
changements de majorité au niveau fédéral puis provincial semblent pourtant créer un
climat plus favorable a la reprise des discussions constitutionnelles. Le parti conserva-
teur mené par Brian Mulroney remporte les élections fédérales de 1984 et, a la fin de
I’année suivante, le gouvernement libéral et profédéraliste de Robert Bourassa suc-
cede au PQ sur la scéne provinciale. Ce nouveau contexte politique permet de relancer
les discussions institutionnelles avec I’espoir de déboucher sur un compromis accep-
table par toutes les parties.

1. L’échec de I’Accord du Lac Meech : la rupture

Le nouveau gouvernement québécois pose cinq conditions a sa réintégration dans
le giron constitutionnel. Elles visent la reconnaissance de son statut de « société dis-
tincte », ’attribution d’un droit de veto sur toute modification ultérieure de la Consti-
tution, sa participation a la nomination des juges de la Cour supréme, une augmenta-
tion de ses pouvoirs en matiére d’immigration, 1’établissement de limites au pouvoir
fédéral de dépenser. Comme le note St€phane Dion, il s’agit de la plus courte liste de
demandes institutionnelles jamais présentée par un gouvernement québécois *. Tous
les ingrédients semblent réunis pour déboucher sur une entente. Et de fait, apres de
longues négociations entamées au printemps 1986, les premiers ministres fédéral et
provinciaux parviennent en 1987 a un compromis historique : I’ Accord du lac Meech.

Les onze premiers ministres reconnaissent, dans une certaine mesure, le caractére
distinct du Québec ; ils acceptent que les provinces participent & la désignation des
sénateurs et des juges de la Cour supréme et puissent se retirer des programmes a frais
partagés tout en obtenant une compensation financiére. Ils se mettent également d’ac-
cord sur la régle de I’'unanimité indispensable a toute réforme constitutionnelle (cha-
que province dispose donc du droit de veto). En dépit des propos alarmistes tenus par
Pierre Elliott Trudeau qui voyait dans cet accord une lourde menace pour le fédéra-
lisme canadien, il est difficile d’y voir « autre chose qu’un compromis minimaliste
obligeant et le camp du fédéralisme et celui du nationalisme québécois a faire des
concessions » 4.

La formule d’amendement de la Constitution mise en vigueur en 1982 exigeait
I’accord du pouvoir fédéral et de sept provinces comprenant plus de la moitié de la
population canadienne. Toutefois, une procédure particuliére était prévue si I’on sou-
haitait, comme dans I’ Accord de Meech, modifier cette formule. Les onze gouverne-
ments (fédéral et provinciaux) devaient marquer leur accord et celui-ci devait ensuite
étre ratifié par toutes les 1égislatures dans un délai maximal de trois ans & partir du
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moment ol le premier parlement marquait son accord. L’ Assemblée nationale du
Québec fut la premiere a s’exécuter. Elle adopta le compromis le 23 juin 1987, a peine
vingt jours apreés sa signature. Un an plus tard, toutes les autres provinces avaient fait
de méme excepté le Nouveau-Brunswick et le Manitoba. Dans la premiére province,
le nouveau chef de gouvernement, le libéral Franck Mac-Kenna, exigeait des complé-
ments a I’ Accord. Au Manitoba, le premier ministre conservateur, Gary Filmon, était
depuis peu a la téte d’'un gouvernement minoritaire qui ne pouvait donc ignorer 1’hos-
tilité de 1’opposition parlementaire a cet Accord. Par ailleurs, lorsque le libéral Clyde
Wells, un proche de Trudeau radicalement opposé au compromis de 1987, accéde au
pouvoir a Terre-Neuve en avril 1989, il fait annuler la ratification votée par la précé-
dente l1égislature. Le 23 juin 1990, malgré d’ultimes négociations interprovinciales, il
appert que deux provinces refusent toujours de ratifier I’ Accord : Terre-Neuve et le
Manitoba. Dans cette derniere, c’est le député autochtone Elijah Harper qui fait défi-
nitivement échouer le projet en refusant d’accepter une procédure d’urgence (celle-ci
nécessite un vote unanime des députés manitobains).

La non-ratification de 1I’Accord par deux petites provinces (elles représentent
moins de 8% de la population canadienne) est la cause formelle de I’échec mais les
raisons profondes sont, elles, multiples. Elles tiennent a la fois a la radicalisation
d’une partie de la population anglophone qui accepte de plus en plus mal que la pro-
vince francophone bénéficie d’un statut distinct * ; a I’opposition de divers groupes
(les peuples autochtones, les représentants des territoires, des organisations féminines
et des associations multiculturelles) qui estiment que 1’ Accord ne tient pas suffisam-
ment compte de leurs intéréts ; aux critiques des milieux nationalistes québécois pour
qui la reconnaissance du Québec comme « société distincte » n’aura qu’une portée
toute symbolique ; a I’écho recueilli par les critiques acerbes de ’ancien premier mi-
nistre Pierre-Elliott Trudeau. Bien que ne détenant plus aucun mandat politique, ce
dernier reste un personnage trés influent tant aupres de la population anglophone
qu’au sein méme du parti libéral fédéral.

Le 26 juin 1990, Claude de Groulart, le journaliste belge le plus au fait des ques-
tions constitutionnelles canadiennes, écrit dans Le Soir : « Bien peu de gens se réjoui-
ront des malheurs qui accablent aujourd’hui le Canada ». Cette petite phrase exprime
bien le sentiment général de la presse . L’échec de la tentative de compromis institu-
tionnel est immédiatement percu en Belgique comme un grave revers qui hypotheéque
I’avenir de la fédération canadienne. Les journalistes belges ont bien mesuré I’am-
pleur du probleme.

Les manuels d’histoire du Canada présenteront sans doute un jour cet échec
comme I’une des principales ruptures dans une histoire institutionnelle, pourtant fer-
tile en événements. Il provoqua non seulement un choc profond dans I’opinion québé-
coise qui estimait, non sans raisons, avoir présenté a la table des négociations ses
revendications minimales hors desquelles aucun accord n’était envisageable, mais il
mit aussi un terme a un style de discussions entre premiers ministres fédéral et provin-
ciaux, sans réelle consultation populaire. En outre, Meech révele que désormais il ne
sera plus possible de mener de telles négociations sans y associer les populations
autochtones et en négligeant les intéréts de nombreux groupes de pression. D’une cer-
taine maniere, cet échec contribue donc a porter, comme jamais auparavant, le débat
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institutionnel sur la place publique et 3 y associer un nombre croissant d’acteurs. Dans
ce contexte, une abondante et trés riche littérature est produite par des politologues,
des constitutionnalistes, des économistes mais aussi par le personnel politique. Elle
sera complétée par plusieurs commissions d’enquéte dont les conclusions joueront un
role essentiel dans I’évolution des discussions. Peter Russel compare ce nouveau pro-
cessus a un sablier 7. Il comprend en effet trois phases : au sommet une large consul-
tation populaire suivie par un travail de rédaction et de mise en forme réalisé par une
petite élite et enfin (le fond du sablier) une procédure de ratification qui associe a
nouveau le grand public. Il faut toutefois reconnaitre que, comme le souligne plus loin
Louis Massicotte, I’appel a I’opinion va surtout contribuer a « bétonner les désac-
cords ».

2. Le temps des commissions

Au Québec, I’échec de Meech est pergu par une large frange de I’opinion comme
la fin du demnier espoir de compromis avec le reste du Canada. Pour Guy Laforest, le
régime fédéral mis en place en 1867 est cette fois cliniquement mort ® . La souverai-
neté et les idées indépendantistes qui, depuis 1980, étaient en veilleuse connaissent
soudain un regain de succés. En 1990, les fétes de la Saint-Jean prennent un caractére
tout particulier. Elles renvoient 1'image d’un peuple bien décidé i s’engager sur la
voie de ’autonomie. Les journaux belges ne s’y trompent pas qui titrent : « Vive le
Québec libre » ou « Les Québécois crient : on veut un pays. Une foule immense céle-
bre 4 Montréal le cheminement autonomiste » °. On parle de deux cents a cing cent
mille personnes dans les rues de la métropdle. Les sondages montrent qu’en cas de
référendum immédiat une majorité des Québécois se prononcerait cette fois en faveur
d’une large autonomie politique pour leur province. Cette vague de fond souverainiste
conduit le gouvernement de Robert Bourassa a radicaliser ses positions. Il refuse dé-
sormais de participer a de nouvelles négociations avec les premiers ministres provin-
ciaux et ne reconnait plus comme interlocuteur que le seul gouvernement fédéral.

Au sein méme du parti libéral québécois (PLQ), un groupe de travail présidé par
Jean Allaire et qui lors de sa création (au début de I’année 1990), avait pour mission
de définir la position constitutionnelle 4 adopter lors des discussions qui suivraient la
ratification de 1’ Accord du lac Meech présente, le 28 janvier 1991 son rapport intitulé
Un Québec libre de ses choix. Ce document adopté par le pLQ en mars 1991, expose
les conditions minimales mises par le Québec & une nouvelle entente constitution-
nelle. Tournant essentiel dans I’attitude d’un parti traditionnellement pro-fédéraliste,
il préconise en méme temps un renforcement de I'union économique canadienne et
une trés large autonomie politique pour le Québec. Il revendique aussi les pleins pou-
voirs, aux dépens de I’Etat fédéral, dans vingt-deux domaines '° et des compétences
partagées avec le fédéral en matiere de justice et de politique étrangere.

Par ailleurs une commission législative « élargie » (composée de représentants du
monde politique et de la « société civile ») est mise sur pied, sous la direction de deux
personnalités issues des milieux économiques, Michel Belanger (proche du pLQ) et
Jean Campeau (proche du pQ). Sa mission : présenter des recommandations sur 1’ave-
nir politique et constitutionnel du Québec. Pour mener a bien ses investigations, la
Commission tiendra, dans une dizaine de villes du Québec, 267 audiences publiques
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et télévisées et elle invitera une série impressionnante d’experts (politologues,
constitutionnalistes, économistes du Québec mais aussi du Canada anglais) a répon-
dre & huit questions sur I’avenir de la province francophone. Leurs contributions cons-
tituent encore aujourd’hui des documents d’une richesse impressionnante ''. La
Commission lira encore les centaines de mémoires qui lui seront envoyés et ses tra-
vaux seront suivis avec intérét par la population québécoise.

La Commission dépose son rapport le 26 mars 1991. Tres critique a I’égard du
fédéralisme canadien dont il n’espére plus grand-chose, ce rapport laisse entendre
qu’un Québec souverain est parfaitement viable notamment sur le plan économique.
A cet égard, il envisage le maintien de liens économiques étroits avec le reste du Ca-
nada (notamment une union monétaire) et avec la nouvelle zone de libre-échange de
I’ Amérique du Nord. Cette union économique pourrait s’inspirer du modele européen.
Les membres de la Commission rigoureusement unanimes pour rejeter le statu quo en
maticre institutionnelle, proposent deux types de solution : soit une révision fonda-
mentale du partage des compétences entre le Québec et le pouvoir fédéral, soit la sou-
veraineté-association, ces deux options étant bien siir liées a la présence dans la Com-
mission de fédéralistes et de souverainistes. A court terme, la principale conséquence
du travail de la Commission est le vote, en mai 1991, de la loi 150 stipulant qu’en
octobre 1992 au plus tard, la population québécoise serait consultée par référendum
sur la souveraineté du Québec. Si une majorité se dégage en faveur de cette option, le
Québec deviendra un Etat souverain un an apres le référendum. Suivant les recom-
mandations de la commission, un comité parlementaire est chargé d’étudier toutes les
questions liées a I’acces du Québec a la souveraineté et un second a pour mission
d’étudier toute nouvelle proposition en matiére institutionnelle formulée par le gou-
vernement fédéral.

L’échéancier était fixé. Le débat constitutionnel ne pouvait plus étre évité. Au
lendemain de la non-ratification de I’ Accord de Meech, tous les acteurs s’entendaient
d’ailleurs pour reconnatitre que le staru quo n’€tait plus possible méme si une solution
acceptable par tous les protagonistes devenait de plus en plus difficile a dégager : les
positions s’étaient radicalisées et de nouvelles exigences étaient apparues. A cOté des
demandes formulées par le Québec, plusieurs provinces de 1'Ouest revendiquaient
désormais une réforme du Sénat (afin d’assurer une meilleure représentation de leurs
intéréts a Ottawa) et les autochtones souhaitaient faire valoir leur point de vue dans les
futures discussions institutionnelles. I1 fallait par ailleurs revoir entierement le proces-
sus de négociation ; une discussion limitée aux seuls premiers ministres n’était plus
envisageable. C’est dans ce contexte bien particulier qu’une multitude d’études voient
le jour un peu partout au Canada. Des universitaires y examinent les différents scéna-
rios constitutionnels possibles. Deux grandes options se dégagent de ces travaux : le
Canada doit opter pour un « fédéralisme renouvelé » ou se résoudre a I’indépendance
de la province francophone.

Pendant ce temps, le gouvernement fédéral n’est pas resté inactif. Il a tout d’abord
chargé, le 1° novembre 1990, une Commission dirigée par le président du crrc
(Canadian Radio-television and Telecommunications Commission) Keith Spicer de
promouvoir le dialogue entre tous les Canadiens et de recueillir I’ avis de la population
sur ’avenir du pays. Affaibli par des dissensions internes ce forum des citoyens sur
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U’avenir du Canada rencontre un succes mitigé : la participation des Québécois et des
autochtones, deux groupes directement intéressés par le processus de réforme consti-
tutionnelle reste tres limitée. De cet exercice d’introspection, il ressort que les Cana-
diens ont des conceptions trés différentes sur le devenir de leur Etat : du c6té anglo-
phone le What does Quebec want ? des années septante est devenu Goodbye... et
bonne chance ! ', Une partie de la population anglophone semble désormais préférer
que le Québec quitte la fédération plutdt que de lui accorder un statut particulier. Elle
estime par ailleurs que les autorités consacrent un temps trop considérable aux débats
institutionnels au détriment d’autres questions. Les Canadiens marquent aussi leur
désaffection a I’égard du monde politique et la nécessité d’intensifier les consultations
populaires pour 1’¢élaboration des politiques qui touchent directement le citoyen.

Une nouvelle tentative de réformer les institutions semble néanmoins inéluctable
mais pour la mener a bien, il faut d’abord déterminer la procédure a suivre pour intro-
duire les réformes et ensuite trouver un accord sur la liste des changements a apporter
a la Constitution. C’est a la premiere de ces tiches que s’attelle, dés le 17 décem-
bre 1990, un comité mixte de la Chambre des Communes et du Sénat présidé par le
député Jim Edwards et le sénateur Gérald Beaudoin. Il examine la procédure de modi-
fication de la Constitution afin de déterminer les améliorations a lui apporter. Ses
travaux montrent que les Québécois souhaitent essentiellement retrouver leur droit de
veto constitutionnel tandis que dans le reste du Canada 1’on insiste plus sur la néces-
sité d’une procédure permettant une meilleure participation de la population au pro-
cessus de réforme institutionnel. Le comité propose dans ses recommandations de
remplacer la régle de I’accord de sept provinces représentant la moitié de la popula-
tion canadienne par un syst¢éme dans lequel tout amendement devrait obtenir le sou-
tien de la Chambre des communes et des 1égislatures provinciales de 1’Ontario, du
Québec, de deux des quatre provinces atlantiques et de deux des quatre provinces de
I’Ouest. Ce systeme permet au Québec de retrouver son droit de veto mais il nécessite
en méme temps 1’abandon par le reste du Canada du principe de 1'égalité entre les
provinces. Le comité Beaudoin-Edwards reconnut cependant qu’il n’était pas possible
de modifier la seule formule d’amendement sans régler en méme temps les autres
questions constitutionnelles '3,

S’inspirant des idées développées par le comité Beaudoin-Edwards, le gouverne-
ment fédéral rédige au cours de I’été 1991 une série de propositions constitutionnelles
et demande ensuite 4 un nouveau comité parlementaire de consulter les Canadiens
afin d’examiner avec eux comment les adapter le mieux possible aux souhaits de la
population. Ces propositions gouvernementales sont présentées le 24 septembre 1991
dans un document intitulé : Bdtir ensemble I’avenir du Canada qui comprend
vingt-huit recommandations. Afin d’augmenter les chances de réussite de ce projet, le
gouvernement sépare du reste deux propositions qui, elles, nécessitent I’'unanimité des
provinces (la modification de la formule d’amendement de la Constitution, la spécifi-
cation dans la Constitution des modalités relatives a la composition de la Cour su-
préme). Le document comprend entre autres choses une certaine reconnaissance du
Québec comme société distincte mais moins favorable que celle contenue dans I’ac-
cord du Lac Meech '4, I’enchissement dans la Constitution de la reconnaissance du
droit des autochtones a disposer d’un gouvernement autonome, I’élection des séna-
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teurs sur la base d’une représentation provinciale et territoriale plus équitable, la créa-
tion d’un Conseil de la fédération (composé des ministres fédéraux et provinciaux et
qui se chargerait des dossiers relatifs a I’union économique et aux affaires intergou-
vernementales '*), une plus grande décentralisation du pouvoir assurée par un retrait
du fédéral de plusieurs champs de compétence. Comme I’écrit Peter Russel, il y avait
dans ces propositions « something for everyone (well almost, everyone), but maybe
not enough for anyone » 'S.

Afin de prendre le pouls des Canadiens face & ces nouvelles propositions, un co-
mité parlementaire présidé cette fois par Dorothy Dobbie, députée du Manitoba, et par
le sénateur québécois Claude Castonguay (remplacé fin novembre par Gérald
Beaudoin) sillonnera le Canada tandis qu’une procédure de consultation particuliere
sera mise en ceuvre pour recueillir I’avis des peuples autochtones. Pour la premiere
fois dans I’histoire canadienne, des négociations constitutionnelles n’étaient pas con-
duites par le biais de discussions intergouvernementales et les autochtones y étaient
pleinement associés.

Suite & une série de difficultés, notamment logistiques, et au succés populaire
mitigé, le travail du comité est bient6t réorganisé. Cinq conférences nationales de trois
Jjours préparées par des organisations ou instituts indépendants sont mises sur pied.
Relayées par la télévision, ¢lles se tiennent dans différentes régions du pays et sont
consacrées chacune 2 une partie des propositions gouvernementales '7. Ces conféren-
ces donnent un nouveau souffle aux travaux du comité Beaudoin-Dobbie '8. Parallé-
Iement, le gouvernement fédéral finance des consultations organisées par les quatre
associations autochtones nationales et dont les conclusions sont transmises au comité
Beaudoin-Dobbie. Au terme de ses travaux, le comité qui a recu plus de trois mille
mémoires et entendu sept cents personnes rend public son rapport, le 1° mars 1992.
Celui-ci précise et apporte des amendements aux propositions gouvernementales sur
plusieurs points mais les grandes lignes du projet gouvernemental ne sont pas remises
en cause. Les plus grandes différences avec les propositions initiales se marquent sur
la question de I’'union économique. L’idée d’un Conseil de la fédération disparait
mais 1’on insiste sur la nécessité de lier un renforcement de I’union économique a
I’établissement d’une charte sociale.

3. L’Accord de Charlottetown : un nouvel échec

Le gouvernement fédéral se fonde sur les suggestions du comité pour entamer des
négociations avec les ministres de toutes les provinces (excepté le Québec) mais
aussi, et c’est une nouveauté, avec les représentants des territoires et des autochtones.
Le 7 juillet, les premiers ministres provinciaux, le ministre fédéral des Affaires consti-
tutionnelles, Joe Clark et les représentants des territoires et des autochtones parvien-
nent a un compromis. Renégocié avec Robert Bourassa, il débouchera le 28 aoiit 1992
a Charlottetown, sur un texte intitulé Rapport du consensus sur la Constitution, com-
munément appelé « 1’ Accord de Charlottetown ».

Cette tentative de répondre aux revendications constitutionnelles formulées par
les différentes parties du pays est basée sur un ensemble de soixante amendements
constitutionnels parmi lesquels : la reconnaissance du caractere distinct du Québec
(mais sans apporter de modification en sa faveur dans la répartition des pouvoirs).
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L’accord répond aussi 2 la revendication de plusieurs provinces sur la question du
Sénat : il attribue a chacune un nombre égal de siéges mais en contrepartie 1a repré-
sentation a la Chambre des Communes est adaptée au nombre d’habitants de chaque
province. Dix-huit sieges supplémentaires de député sont ainsi accordés a 1’Ontario et
au Québec qui se voit en outre garantir pour toujours un minimum de 25% des siéges,
quelle que soit I’évolution de 1a population québécoise. L accord transfere aussi vers
les provinces un certain nombre de compétences fédérales et reconnait aux autochto-
nes le droit a I’autonomie gouvernementale. Peter Russell décrit ces soixante proposi-
tions d’amendement comme « the best efforts of Canadian constitutional reformers to
satisfy all of the country’s major constitutional contituencies » mais il ajoute immé-
diatement « Seldom has a country been confronted with such a convoluted and
incoherent set of constitutional proposals » '°.

Robert Bourassa accepte que le référendum sur la souveraineté du Québec prévu
le 26 octobre 1992 porte sur ces nouvelles propositions tandis que le gouvernement
fédéral organisera a la méme date un référendum a I’échelle nationale. Les deux con-
sultations porteront sur la question suivante : « Acceptez-vous que la Constitution du
Canada soit renouvelée sur base de I’entente conclue le 28 aoiit 1992 ? ». Il est décidé
que le « oui » devra étre majoritaire dans toutes les provinces pour que I’accord soit
adopté. Cette nouvelle procédure repose sur I’'idée qu’une fois le texte approuvé par la
population, cette décision lierait les différentes législatures provinciales et I’on évite-
rait ainsi de reproduire le scénario qui avait fait échouer la ratification de I’ Accord du
lac Meech.

Malgré I’accord de tous les premiers ministres, des chefs de gouvernements terri-
toriaux et des leaders autochtones, ces accords provoquent une levée de boucliers qui
voit des groupes que tout oppose faire campagne pour le « non ». Les partisans des
theses centralisatrices de Pierre-Elliott Trudeau (qui fait une intervention remarquée
contre I’accord ) se retrouvent ainsi aux cotés des nationalistes québécois les plus
durs et de Preston Maning qui utilise la défiance de la population a 1I’égard du monde
politique. Cette cristallisation des oppositions est facilitée par la complexité (mais
aussi les zones d’ombre) du texte de Charlottetown, par la mauvaise organisation des
comités du « oui » 2. Le camp du « non » profite en outre des voix de ceux qui enten-
dent simplement manifester leur mécontentement a 1’égard de la politique d’un gou-
vernement fédéral au plus bas dans les sondages et qui ne parvient pas a juguler une
récession économique persistante. D’autres éléments ont sans doute contribué a ac-
centuer I’opposition a cet accord : une certaine lassitude 4 I’égard de questions consti-
tutionnelles qui occupent depuis fort longtemps 1’avant-scene du débat politique ; une
incompréhension de certains milieux anglophones face a la garantie pour le Québec
de disposer au minimum d’un quart des si¢ges a la Chambre des Communes quelle
que soit I’évolution de sa population ; des inquiétudes liées a I’autonomie gouverne-
mentale des Autochtones et a la réalité des pouvoirs du nouveau Sénat. Au Québec, la
révélation d’informations confidentielles sur la faiblesse de Robert Bourassa dans la
négociation finale renforca encore le camp du « non ».

L’accord de Charlottetown est finalement rejeté, le 26 octobre 1992, par 54,4%
de la population canadienne. Non seulement la majorité des Québécois s’y opposent
mais il en va de méme dans cinqg autres provinces (Ia Nouvelle-Ecosse et les quatre
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provinces de 1’Ouest) tandis qu’en Ontario le « oui » I’emporte d’extréme justesse.
Une nette majorité (62%) des Indiens vivant dans les réserves ont également voté
contre I’accord. Pour le directeur des Affaires constitutionnelles du Bureau du Conseil
privé, James Ross Hurley : « Il aurait été souhaitable pour les gouvernements d’obte-
nir un vote favorable dans toutes les provinces. Ce ne fut pas le cas, mais les résultats
obtenus sont probablement ce qu’on pouvait espérer de mieux dans les circonstances :
les Québécois n’avaient pas été rejetés par le reste du Canada, le reste du Canada
n’avait pas été rejeté par le Québec et les peuples autochtones n’avaient pas été rejetés
par les non-Autochtones. Cela contribua au climat de calme généralisé qui suivit le
référendum — contrairement a ce qui s’était passé apres I’échec de 1’ Accord du lac
Meech » 2.

L’objectif de ce que 1'on a appelé « les rondes constitutionnelles » était de réfor-
mer le fédéralisme canadien afin de réintégrer le Québec dans le giron constitutionnel
et, en mé€me temps, de contrer le développement du séparatisme québécois. Dix ans
apres le rapatriement de la Constitution, 1'échec de cette stratégie était patent. Non
seulement, elle n’avait pas permis de trouver un accord avec la province francophone
mais en outre, elle avait provoqué la naissance d’une kyrielle de nouvelles revendica-
tions, formulées par les différentes régions du Canada et les Autochtones, qui parais-
saient de plus en plus difficiles a concilier. Peter Russell remarque avec raison :
« Canadians aspired to be a sovereign people with a constitution based directly on the
consent of the people. But they were — or had become — such a fractured, disunited
people that they could not agree explicitly and directly on the terms of their political
union » 2,

4. Vers un nouveau référendum québécois

L’échec du référendum sur I’accord de Charlottetown marque une courte pause
dans les discussions institutionnelles. Si les travaux scientifiques se poursuivent, le
gouvernement conservateur (dirigé par Brian Mulroney puis aprés sa démission par
Kim Campbell) choisit de ne plus relancer le débat et lorsqu’en 1993 I’équipe du libé-
ral Jean Chrétien accéde au pouvoir, il n’agit pas autrement. Toutefois, le nouveau
premier ministre peut d’autant moins ignorer la question institutionnelle que les élec-
tions fédérales sont également marquées par le succes du Bloc Québécois. Sur le plan
€lectoral, ce dernier est, avec le Reform Party dirigé par Preston Maning, le principal
bénéficiaire de I’échec de I’accord de Charlottetown. Son chef, Lucien Bouchard, un
ancien dissident du parti conservateur, devient méme le chef de 1’opposition officielle
au parlement fédéral et affirme trés clairement son souhait de conduire le Québec a
I’indépendance. Quelques mois plus tard, c’est le parti québécois qui fait son retour au
premier plan de la scéne provinciale en remportant les €lections avec un programme
qui promet notamment la tenue d’un référendum sur I’avenir du Québec.

La nouvelle donne politique relance le débat. Au mois de décembre 1994, Jac-
ques Parizeau, le nouveau premier ministre du Québec annonce officiellement sa vo-
lonté de tenir un référendum dans le courant de I’année suivante. Pour associer le plus
largement possible la population québécoise a cette discussion, il rédige un
avant-projet de loi qu’il soumet a une large consultation populaire par le biais d’une
Commission nationale sur I’avenir du Québec. Au cours de I’hiver 1994-1995, ses
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dix-huit commissions régionales tiennent un peu plus de quatre cents réunions publi-
ques qui lui permettent de recueillir les remarques et suggestions de cinquante-cingq
mille citoyens. Les conclusions sont sans ambages : « la souveraineté est la seule op-
tion apte a répondre aux aspirations collectives des Québécoises et des Québécois » 4,

Dans un premier temps, les sondages montrent que la majorité de la population
n’est pas préte a approuver les options du gouvernement péquiste. Celui-ci choisit des
lors de repousser a ’automne un référendum initialement attendu pour le prin-
temps 1995 puis a métiner son projet autonomiste d’une bonne dose d’ « association »
économique et politique avec le reste du Canada. Le 12 juin 1995, les chefs du Parti
Québécois, du Bloc Québécois et de I’ Action démocratique du Québec ratifient ainsi
une entente par laquelle, ils s’engagent, aprés une victoire du « oui », a offrir au Ca-
nada « une proposition de traité sur un nouveau partenariat économique et politique ».
Celui-ci visait notamment a consolider I’espace économique existant.

En dépit de cette entente et malgré I’intervention du trés populaire Lucien
Bouchard qui quelques semaines avant la consultation reprit en main la direction du
camp du « oui » et lui permit pour la premiére fois d’envisager sérieusement une vic-
toire », une courte majorité de Québécois (53 498 voix sur un total de 4 669 554)
rejetteront le projet péquiste.

Pendant cette campagne référendaire, le gouvernement fédéral ne prit aucun en-
gagement en cas de victoire du « non ». Tout au plus, le premier ministre Jean Chré-
tien formula-t-il une vague promesse de reconnaissance du caractere distinct du Qué-
bec. Un peu moins d’un mois apres le référendum, il a présenté de nouvelles proposi-
tions reconnaissant notamment le caractere distinct de la province par le vote d’une
motion sur ce théme (le principe n’est donc pas enchissé dans la Constitution) et &
octroyer au Québec, a 1’Ontario, aux provinces de 1’Ouest et aux provinces maritimes
un droit du veto sur tout changement constitutionnel. La deuxiéme proposition ayant
immédiatement provoqué une levée de boucliers en Colombie britannique, le gouver-
nement Chrétien décida de lui octroyer également un droit de veto et de maintenir un
« droit de veto régional » pour les Prairies.

Les résultats du référendum prouvent que le débat institutionnel est lom d’étre
clos. Malgré I’arrivée au gouvernement fédéral du politologue montréalais Stéphane
Dion, les perspectives d’accord semblent plus éloignées que jamais. Comme le remar-
que treés judicieusement José Woehrling : non seulement il n’y aucun accord quant au
fond d’une hypothétique réforme institutionnelle mais les principaux acteurs ne par-
viennent méme plus a établir un consensus sur la procédure de réforme . Les autori-
tés fédérales doivent pourtant dégager les bases d’une nouvelle entente si elles veulent
éviter I’ organisation d’un nouveau référendum québécois. C’est la quadrature du cer-
cle. On peut dés lors se demander avec James Ross Hurley si « la quéte éternelle de la
Constitution parfaite » ne deviendra pas un jour la caractéristique dominante du Ca-
nada 7.
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La Belgique :
un modele de fédéralisme panaché

Marc UYTTENDAELE

1. Portrait impressionniste de quatre vagues de réformes

Pendant prés d’un siecle et demu, les institutions belges ont été d’une rare stabi-
lité¢. La Constitution, hormis des questions de détail, n’avait été révisée que pour mo-
difier le systeme électoral et consacrer in fine le suffrage universel. Cependant, une
fois que le pli a été pris, elle est devenue un chantier permanent. Tel est le cas de-
puis 1970, et a fortiori depuis 1980. On a méme pu remarquer qu’il y avait un proces-
sus d’accélération dans les réformes. Dix ans entre 1970 et 1980, huit ans entre 1980
et 1988-1989, et quatre ans entre 1989 et 1993.

Mon propos n’est pas ici de décrire, dans le détail, le processus de réforme de
I’Etat. Je me contenterai d’en rappeler les grandes lignes.

Il faut évoquer, tout d’abord, 1970. On ne pourrait comprendre la nature du sys-
teme institutionnel belge sans se souvenir que, en 1970, le gouvernement Eyskens ne
disposait pas de la majorité des deux tiers pour opérer une révision de la Constitution.
11 a dd donc faire appel aux voix de I’opposition libérale, comme en 1993 il a été fait
appel a la Volksunie — un parti nationaliste flamand — et aux écologistes. Il s’agit
assurément 12 d’un des facteurs d’explication du caractére composite de la révision
de 1970. Le gouvernement était confronté a des revendications contradictoires. Alors
que ’opinion flamande souhaitait une communautarisation de 1’Etat — fondée sur
deux entités, les Communautés frangaise et flamande auxquelles pouvait s’adjoindre
éventuellement la Communauté germanophone —, les Francophones, qu’ils soient
Wallons ou Bruxellois, optaient quant A eux résolument pour une régionalisation de
I’Etat. Is souhaitaient la création de trois Régions, une Région wallonne, une Région
flamande et une Région bruxelloise. Les premiers privilégiaient les criteres culturels
soucieux d’assurer I’homogénéité linguistique de la Flandre et de se réserver une
marge de manceuvre spécifique a Bruxelles alors que les seconds optaient pour une
logique socio-économique fondée sur I'existence du fait bruxellois et de la différence
entre la Wallonie et la capitale. On remarquera que, a cette époque, il n’était pas ques-
tion d’instaurer un systéme fédéral. Il s’agissait d’adapter, empiriquement, nos insti-
tutions en fonction de la division de I’Etat en deux grandes Communautés antagonis-
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tes. Ce caractére empirique, combiné a I’absence de majorité des deux tiers, explique
les contradictions de la réforme de 1970.

A cette époque, en effet, le Constituant n’a pu jeter les bases d’un systéme cohé-
rent et homogene. Il a introduit, dans la Constitution, trois types de mécanismes diffé-
rents, voire contradictoires. Il a satisfait la revendication flamande en créant les Com-
munautés et la revendication wallonne en créant les Régions. Mais, parallelement,
dans une logique que I’on peut qualifier de post-unitaire, il a aménagé 1’organisation
du pouvoir central en fonction de ’existence de deux communautés culturelles. Ainsi
sont nées de nouvelles institutions et procédures de droit public comme les groupes
linguistiques au sein des chambres, les lois votées a la majorité spéciale, la procédure
de la sonnette d’alarme ou la parité au Conseil des ministres, lesquels, dans I’organi-
sation du pouvoir central, visaient a protéger les Francophones en tant que minorité
inorganisée.

En raison du poids prédominant de la Flandre, seules les Communautés ont été
organisées concretement et dotées d’assemblées propres, les Conseils culturels. Elles
ont été investies de compétences en maticre de culture, d’emploi des langues et de
quelques compétences dans le domaine de I’enseignement. Quant aux Régions, elles
existaient sans doute sur le papier, mais n’étaient pas organisées en pratique. Ceci
s’explique, en particulier, par les divergences profondes qui existaient quant au Statut
de Bruxelles. Alors que les Francophones souhaitaient la création d’une Région a part
enti€re, telle n’était pas la position des Flamands. Ceux-ci préconisaient soit une coges-
tion de Bruxelles par les deux grandes Communautés, soit une gestion directe par
I’autorité centrale de Bruxelles, qui aurait alors été considéré comme un district fédéral.

Les divergences sur Bruxelles expliquent la stagnation institutionnelle que ’on a
connue dans les années septante, et notamment, I’échec du pacte d’Egmont et des
accords du Stuyvenberg.

Il fallut attendre 1980 pour qu’une nouvelle vague de réformes institutionnelles
puisse étre opérée. Celle-ci ne put étre réalisée que moyennant la mise entre parentheses
de Bruxelles. Bruxelles a été, selon I’expression utilisée a I’époque, mise au frigo. Dans
I’esprit de chacun, ce systéme transitoire devait durer jusqu’aux élections communales
de 1982. Mais la paralysie des institutions bruxelloises dura beaucoup plus longtemps.

En 1980, les Communautés se voient reconnaitre de nouvelles compétences dans
le domaine des mati¢res personnalisables. En pratique, il s’ agissait essentiellement de
permettre a la Communauté flamande d’organiser des services unilingues flamands
dans le domaine de la santé et de I’aide aux personnes sur le territoire de la Région
bruxelloise. On constate, deés lors, que I’idée de la Communauté, promue en 1970 par
les Flamands est demeurée, dans leur chef, un outil précieux tout au long de I’histoire
de la réforme de I’Etat. Contrairement & ce qui a pu se dire, ultérieurement du c6té
francophone, le concept de Communauté est un concept flamand. En droit public
belge, il n’a pas pour objet de reconnaitre des droits au bénéfice des personnes par
opposition a un droit du sol qui, par hypothése, serait le propre des Régions. Le droit
communautaire est un droit qui est territorial dans I’ensemble des Régions unilingues,
et en particulier dans la Région unilingue flamande laquelle revét un caractere cultu-
rellement étanche, mais qui peut également avoir une excroissance, personnelle cette
fois, dans la Région bilingue de Bruxelles-Capitale.
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En 1980, les Régions sont enfin organisées et dotées de compétences importantes,
notamment dans le domaine de I’'urbanisme et de I’aménagement du territoire, de
I’environnement, de la conservation rurale, de 1’eau, du logement, de la politique
d’emploi etc. Par la suite s’ajouteront d’importantes compétences dans le domaine de
I’économie, des transports, etc.

Par ailleurs, en 1980, les entités sont dotées d’institutions propres. D’emblée, el-
les sont fusionnées au Nord du pays de telle sorte qu’en face d’une Région wallonne et
d’une Communauté frangaise divisée, on trouve une Communauté flamande unie.
Chaque entité dispose d’une Assemblée et d’un Exécutif propre. Cependant, I’ Assem-
blée n’est pas composée d’élus directs, mais bien de parlementaires nationaux.

La réforme de 1980 est également 1’occasion de créer une juridiction constitu-
tionnelle a vocation limitée, la Cour d’arbitrage.

La réforme de 1980 sera complétée en 1983 par I’ organisation des institutions de
la Communauté germanophone qui, & certains égards, sont plus modernes que celles
des autres Communautés puisque cette entité dispose d’une Assemblée de vingt-cing
membres élus au suffrage universel direct.

Entre 1980 et 1988, les institutions nouvelles sont, en quelque sorte, en rodage.
On ne peut pas dire qu’elles fonctionnent mal mais les problemes vont venir d’ail-
leurs, et plus particulierement d’une crise politique surgie au niveau fédéral autour de
la personne d’un dénommé Happart. L’intéressé avait été nommé bourgmestre d’un
petit village situé en territoire flamand, mais dont la population était majoritairement
francophone. Il se refusait a parler, voire a apprendre le néerlandais et il a vu sa nomi-
nation attaquée devant le Conseil d’Etat. Les chambres flamandes du Conseil d’Etat
qui n’ont pas hésité a annuler I’arrét par lequel le roi I’avait nommé bourgmestre des
Fourons parce qu’il n’avait pas du néerlandais une connaissance suffisante. Il s’en est
suivi une grave crise politique, des élections et d’ pres négociations.

Le contexte politique lié a I’affaire Happart va permettre aux Francophones d’ar-
river plus forts dans la négociation de 1988-1989. La maniére dont celle-ci a été orga-
nisée est tres différente de ce qui s’¢était passé auparavant. Pour une fois, les Franco-
phones sortaient vainqueurs d’un processus de négociation. Aussi paradoxal que cela
puisse paraitre, c’est sans doute & José Happart, militant wallon assez hostile aux
Bruxellois, que I’on doit la création d’une Région de Bruxelles-Capitale. En effet,
en 1988, Bruxelles est sortie de sa paralysie institutionnelle. La nouvelle région a été,
a son tour, dotée d’une assemblée €lue au suffrage universel direct de septante-cing
membres et du pouvoir de prendre des normes de valeur l1égislative. Les institutions
bruxelloises sont d’une rare complexité. On notera simplement que toutes les garan-
ties offertes aux Francophones dans le cadre de I’Etat central ont ét€ accordées aux
Flamands dans le cadre des institutions de la Région bruxelloise. Méme si la minorité
flamande de Bruxelles — qui représente a peine plus de 10 % de la population globale
de Bruxelles, étrangers compris — est une des minorités les mieux protégées au
monde, la création méme de la Région a constitué, ainsi que le relevait récemment
encore Marc Platel, éditorialiste du quotidien flamand Het Belang van Limburg, une
défaite historique de la Flandre. Le contexte politique de 1993 est trés différent de
celui de 1988 et il est permis de douter que si la Région de Bruxelles-Capitale n’avait
pas été instituée en 1988, elle aurait pu I’étre encore par la suite.
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La communautarisation de l’enseignement et la création de la Région de
Bruxelles-Capitale qui constituent les éléments essentiels des réformes de 1988-1989
allaient avoir des conséquences importantes par la suite.

Tout d’abord, il avait été affirmé, a plusieurs reprises, dans les milieux francopho-
nes que la fusion entre la Communauté frangaise et la Région wallonne a I’instar de ce
qui s’ était fait du c6té flamand en 1980, était inopportune tant qu’il n’y aurait pas de
Région de Bruxelles-Capitale. La réforme de I’Etat aurait eu un caractére parachevé,
rendant presque impossible la création de la région centrale. Curieusement, la création
de la Région de Bruxelles-Capitale n’a pas, du c6té francophone, renforcé la position
des adeptes de cette fusion. Tout au contraire, a-t-elle été€ a I’origine d’une forme de
repli wallon. Au parti socialiste, suivi rapidement en cela par les sociaux-chrétiens, le
concept de Région est devenu dominant par rapport a celui de la Communauté.

Apreés les réformes de 1988-1989, le systéme institutionnel ressemblait, a bien
des égards, a un systeme fédéral. Les Régions et les Communautés étaient investies de
compétences tres importantes, méme si celles-ci étaient souvent soumises a des ex-
ceptions au bénéfice de I’autorité fédérale. Elles disposaient d’institutions propres, a
savoir d’un pouvoir législatif et d’un pouvoir exécutif autonomes. Théoriquement, il
était possible de voir une Région ou une Communauté gouvernée par une majorité
distincte de celle qui est aux affaires au niveau fédéral. Par ailleurs, deux entités fédé-
rées, la Communauté germanophone et la Région de Bruxelles-Capitale, étaient do-
tées d’une Assemblée élue au suffrage universel direct.

Cependant, le systéme n’était pas pleinement fédéral. Il subsistait quelques lacu-
nes. En effet, dans tout systtme fédéral, la seconde chambre — le Sénat en Belgi-
que — est organisé en fonction de la division de I’Etat en entités. Ceci n’avait pu étre
réalisé en Belgique, notamment en raison de la dualité¢ Région et Communauté. Cer-
tains étaient partisans d’un Sénat régional alors que d’autres étaient partisans d’un
Sénat communautaire. De plus, le conservatisme viscéral des sénateurs n’était pas un
incitant 4 la réforme. Se sentant, par essence, des représentants nationaux, ils
n’avaient pas, ¢’est le moins qu’on puisse dire, la vocation a devenir des représentants
des entités fédérées.

Ensuite, certaines Assemblées, et non des moindres qu’il s’agisse du Conseil fla-
mand, du Conseil régional wallon et du Conseil de la Communauté frangaise, étaient
toujours composées de mandataires nationaux. Le mandat régional et communautaire
était donc exercé a titre dérivé, ce qui constituait un déficit d’autonomie dans le chef
des entités fédérées. Le parlementaire avait toujours tendance a privilégier le man-
dat — en I’occurrence le mandat national — qui lui était confi€¢ directement par
I’électeur.

Enfin, dans les Etats fédéraux, les entités fédérées disposent d’une autonomie
constitutive, a savoir du pouvoir de fixer elles-mémes leur propre Constitution dans le
cadre de principes généraux établis au niveau fédéral. Cette autonomie constitutive
n’existait pas en droit public belge.

Les accords de la Saint-Michel et les accords de la Saint-Quentin ont eu pour
objet de parachever le systtme fédéral. Ils se sont matérialisés par la révision de la
Constitution du 5 mai 1993.
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La réforme du Sénat a enfin pu étre mise en chantier. A bien des égards, celle-ci
est décevante. En effet, la composition du Sénat n’est pas le reflet de la division de
I’Etat en Régions et en Communautés. 11 s’agit d’'une Assemblée mixte, composée
pour partie d’élus indirects (vingt-cinq Flamands et vingt-cinq Francophones), et pour
partie d’élus indirects (dix élus du Conseil de la Communauté frangaise, dix élus du
Conseil flamand et un élu du Conseil de la Communauté germanophone). En d’autres
termes, les petites entités, a savoir Bruxelles et la Communauté germanophone, ne
sont représentées au Sénat qu’en proportion de leur importance dans la population
belge. Elles ne disposent pas de la possibilité de faire entendre mieux leur voix dans
cette Assemblée qu’au sein de la Chambre des représentants. Il s’agit 13, assurément,
d’un déficit par rapport aux exigences du fédéralisme.

Ensuite, les accords de la Saint-Michel ont consacré 1’élection directe des Con-
seils régionaux. Le Conseil flamand, élu pour I’essentiel au suffrage universel direct,
se voit adjoindre six membres du Conseil régional bruxellois. Quant au Conseil de la
Communauté francaise, il est composé a la fois des membres du Conseil régional wal-
lon et de dix-neuf conseillers régionaux bruxellois.

Ceci fait apparaitre clairement la disparition, en tant qu’entité réellement auto-
nome, de la Communauté frangaise. 11 s’agit d’une entité déshabitée. Ceci est renforcé
par le fait que le gouvernement de la Communauté francaise peut &tre composé, pour
I’essentiel, de ministres de la Région wallonne et de 1a Région bruxelloise. En outre,
des techniques ont ét¢ mises en ceuvre afin de permettre le transfert des compétences
de la Communauté francaisc vers la Région bruxelloise ou vers la Commission com-
munautaire frangaise qui regroupe les Francophones bruxellois. En d’autres termes,
tant dans ses institutions que dans ses compétences, la Communauté frangaise est
miire pour le dépecage. 1993 consacre la fin de I'1llusion communautaire du c6té fran-
cophone. Aujourd’hui, la Communauté francaise a d’ores et déja abandonné 1’essen-
tiel de ses compétences dans le domaine de la santé et de I’aide aux personnes et son
gouvernement ne comprend qu’un seul membre qui ne soit pas aussi, a titre principal,
membre du gouvernement wallon ou du gouvernement bruxellois.

Les accords de la Saint-Michel consacrent, également, une timide avancée dans le
champ de I’autonomie constitutive. Dans une certaine mesure, les institutions de la
Région wallonne, de la Communauté frangaise et les institutions flamandes peuvent
fixer elles-mémes des regles relatives a leur organisation. Ce pouvoir ne leur permet
pas cependant, d’adopter de véritables Constitutions internes. -

On relévera, enfin, un aménagement des compétences, dont I’exemple le plus
frappant tient dans la reconnaissance dans le chef des entités d’un droit de conclure
des traités.

2. Sur les paradoxes et les cohérences masquées des réformes

Un certain nombre de conclusions peuvent €tre tirées de cette longue évolution.

A bien des égards, notre syst¢me institutionnel semble proche du parachevement,
méme si les institutions sont, par essence, mobiles et toujours destinées a étre transfor-
mées.

Il existe en Belgique en réalité quatre véritables entités fédérées, a savoir la Com-
munauté flamande, la Région wallonne, la Communauté germanophone et la Région
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de Bruxelles-Capitale. Deux d’entre elles sont plus fortes que les autres. Il s’agit de la
Communauté flamande et de la Région wallonne. D’ autres structures existent égale-
ment, 4 savoir la Communauté frangaise ou les trois Commissions communautaires
bruxelloises. Il ne s’agit, a cet égard, que de satellites institutionneis qui gravitent
autour des quatre entités principales.

Ensuite, dans la valse hésitation entre la logique régionale et la logique commu-
nautaire, il a été décidé enfin de choisir en ne choisissant pas.

On en est revenu aux sources de 1970 en permettant aux Flamands d’assurer la
primauté de la logique communautaire et aux Francophones de se prévaloir, a titre
principal, de la logique régionale. Ce choix fondé sur le non-choix est assurément
respectueux de la volonté d’une majorité de 1a population tant au Nord qu’au Sud du
pays. Elle ne semble pas non plus en contradiction avec le sentiment d’appartenance
des différents citoyens belges. Le fédéralisme, en outre, revéi un caractére commu-
nautaire dans I’organisation de I’Etat fédéral. Le Sénat qui est sorti de la réforme est
assurément un Sénat des Communautés. Le caractére communautaire des institutions
centrales se reflete également dans les mécanismes paritaires mis en ceuvre en 1970
qui n’ont pas été affectés par la présente réforme. En d’autres termes, le systéme belge
est communautaire au Nord, régional au Sud et communautaire dans son ensemble.
Ceci est sans doute logique puisque la majorité des représentants tant a la Chambre
qu’au Sénat sont Flamands et donc partisans de la logique communautaire. Le plus
étrange des paradoxes consiste dans le fait que le systéme parachevé refléte, dans une
cohérence, qui n’est chaotique que dans son apparence, les revendications originaires
des uns et des autres, lesquelles paraissaient a I’ origine inconciliables et qui ont fini
par étre conciliées.

En outre, le systeme fédéral en Belgique, comme ailleurs, n’échappe pas a une
dimension territoriale, et les conséquences en sont particulierement perceptibles dans
la périphérie bruxelloise. On a pu affirmer que 1’élection directe du Conseil flamand
aurait pour effet de couper définitivement les Francophones de la périphérie de la
Communauté frangaise, de la Région wallonne, voire de la Région de Bruxelles-
Capitale. C’est techniquement exact. Cependant, on n’insistera jamais assez sur le fait
que les Francophones de la périphérie n’ont perdu 14 qu’une illusion de droit et de
pouvoir. Sans doute pouvaient-ils en élisant des députés et des sénateurs nationaux
étre représentés au Conseil de la Communauté francgaise, mais cette entité ne disposait
a leur égard d’aucun pouvoir. Le systéme démocratique implique une dialectique en-
tre I’électeur et 1’élu : 1’électeur donne sa voix a I’élu qui exerce un pouvoir a I’égard
de I’électeur. Dans cette dynamique, entre le Conseil de la Communauté frangaise et
les Francophones de la périphérie, indépendamment du lien symbolique qui existait
entre eux, il n’y avait que le don inutile d’une voix a un élu. Par ailleurs, les Franco-
phones de la périphérie conservent le pouvoir d’€lire leurs représentants nationaux, et
ce en raison du maintien de I’arrondissement de Bruxelles-Hal-Vilvorde. Cet arron-
dissement est lui aussi atypique par rapport au systéme institutionnel. Dans la logique
fédérale, il devrait disparaitre. Il sera sans doute maintenu car un arrondissement
électoral limité a Bruxelles aurait pour effet de limiter quasi a sa plus simple expres-
sion la représentation des Flamands de Bruxelles & la Chambre des représentants.
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Enfin, on relevera que fourmillent dans notre systéme politique des régles de coo-
pération et de collaboration entre différentes entités. I1 s’agit 1a d’un des plus étranges
paradoxes de la réforme qui a été opérée. Le fédéralisme visait & permettre la création
de droits différents dans les différentes entités fédérées. La coopération par contre
vise a restaurer un droit commun 2 I’ensemble de ces entités qui serait une sorte de
reproduction du droit national. Cependant, c’était sans doute la seule manicre de res-
taurer des reégles applicables a I’ensemble du pays dés lors que le pouvoir central est
sorti tres affaibli des trente dernieres années de I’histoire institutionnelle. Suspecté par
tous, il avait perdu la majeure partie de son crédit. Le paradoxe du fédéralisme est sans
doute la reconstitution progressive d’un droit commun qui n’est plus un droit imposé
d’en haut par un gouvernement ou un parlement suspect mais un droit librement négo-
cié par des différents partenaires autonomes et responsables.

3. Sur Iintérét du modéle belge : les défauts et les qualités
d’une méthode singuliére

Pour conclure, il faut avoir égard a la méthode utilisée, depuis plus de vingt ans,
pour réformer I’Etat. Celle-ci a été vivement critiquée. Elle est fondée sur la logique
du compromis, sur la double lecture et sur I’opacité des négociations.

N’est-ce pas Jean Gandois, un observateur averti de la vie politique belge qui
€crivait : « D’abord, pour étre réussi et savouré, (le compromis a la belge) doit étre
précédé d’un psychodrame. Il faut qu’on sente I’ombre de la rupture, la froideur de la
lame qui va tout casser. Il faut que le temps manque pour conclure ; en un mot que
I’échec soit vraisemblable. Ensuite, il contient une dose d’imagination sophistiquée
que I’on ne trouve pas dans les autres pays. Le bon « compromis & la belge », c’est
celui auquel a priori on n’aurait pas pensé. Une sorte de délectation, au premier, au
second et au troisieéme degré (...). Enfin, un « compromis & la belge » n’est pas parfai-
tement réussi si les éléments constitutifs sont trop simples. Il doit ressembler a ces
molécules complexes de la chimie organique qui ont des valeurs dans tous les
sens » .

La logique du compromis débouche inévitablement sur une double lecture des
textes. Ceux-ci sont congus d’emblée pour recevoir plusieurs significations. Dans un
dictionnaire belgo-belge, a lettre D, on pourrait lire Double lecture : technique d’éla-
boration des normes spécifiquement belges. Le texte est vague, ses travaux prépara-
toires souvent ambigus ou contradictoires. Etabli dans deux langues afin de lui confé-
rer des significations divergentes qui puissent satisfaire les deux communautés du
pays. Source de conflit & moyen ou a long terme mais qui procure un apaisement
immédiat aux conflits qui divisent constamment I”Etat.

Les compromis en Belgique sont généralement opaques, le plus souvent compli-
qués, parfois méme indéchiffrables. Ils sont débattus, le plus souvent par des prési-
dents de partis, dans le cadre de chéateaux dont les noms rythment I’évolution de nos
institutions : Egmont, Stuyvenberg et Val Duchesse.

11 ne fait guere de doute, a cet égard, que le centre nerveux du pouvoir n’est plus
au Parlement. Il n’est plus exercé par les représentants de la nation qui sont confinés a
un réle qui est conditionné par leur appartenance a la majorité ou a I’opposition. Dans
le premier cas, le plus souvent, ils approuveront sans réserve les textes qui leur sont
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soumis. Dans le second cas, en revanche, ils en contesteront la validité quel qu’en soit
leur contenu.

Sans doute pourrait-on critiquer durement cette dérive institutionnelle. On rele-
vera cependant, qu’elle est perceptible dans la plupart des démocraties parlementai-
res. Ensuite, elle a été moins forte en 1993 qu’elle ne I’avait ét€ quatre ans auparavant.
A bien des égards, des textes, sans doute sur des points techniques, ont été modifiés
par les chambres.

En Belgique, une logique référendaire aurait été€ source d’éclatement. Elle aurait
coalisé entre eux des opposants qui n’avaient aucune alternative a proposer. Elle
aurait incité le monde politique a la logique du moindre effort et lui aurait fait craindre
le jugement immédiat de 1’électeur sans avoir la chance de démontrer la viabilité du
compromis par sa mise a I’épreuve des faits. Le citoyen lui-méme aurait été appelé a
chaque stade a se prononcer sans pouvoir mesurer que le systéme ne pouvait étre jugé
que dans son aboutissement, a la suite de flux et de reflux, de victoires et de défaites
des uns et des autres et qu’au regard de ces quatre vagues de réformes qui ne peuvent
étre comprises qu’ensemble et qui aujourd’hui se présentent comme des poupées gi-
gognes qui chacune donnent un sens et une raison d’étre aux autres.

Enfin, il ne faut jamais oublier que cette logique de compromis qui a présidé a la
mise en ceuvre de la réforme de I’Etat est le produit d’une réalité nationale. Contraire-
ment a ce qui est dit parfois, ce ne sont pas les hommes politiques qui ont inventé les
conflits communautaires. Il y a a ce point des différences entre le Nord et le Sud du
pays, entre la population du Nord et la population du Sud, entre les intéréts du Nord et
les intéréts du Sud, entre ce que le Nord et le Sud veulent faire de cet Etat qu’il était
impossible de ne pas faire de la négociation un outil de gouvernement. Toute autre
attitude aurait débouché sur des ruptures profondes et qui sait sur des solutions bien
moins pacifiques.

Note

! José-Alain FRALON, « Lettre ouverte au roi des Belges et 2 quelques autres ».
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Bruxelles dans la réforme de 1’Etat belge

Philippe DE BRUYCKER

La lecture de la « loi spéciale du 12 janvier 1989 relative aux institutions bruxel-
loises » ne peut que provoquer le tournis chez le lecteur, méme s’il est spécialiste de
droit public. Bruxelles présente en effet tellement de facettes qu’on ne sait méme plus
dénombrer exactement le nombre de tétes de ce véritable monstre institutionnel ; cinq
ou plus, le décompte variera selon le point de vue adopté par I’observateur.

C’est la raison pour laquelle une premiere partie de cette étude sera consacrée a
I’inventaire des multiples visages de Bruxelles avant que nous tentions d’évaluer dans
une seconde partie la place qu’elle tient aujourd’hui dans la Belgique fédérale.

1. La géométrie institutionnelle de Bruxelles

Le premier visage de Bruxelles, le plus éclatant, est celui d'une Région

Le moins qu’on puisse dire est que 1’enfantement de cette Région par la Belgique
a été long et difficile. Sila Région, alors dite simplement « bruxelloise », a été créée
en 1970 lors de la premigre étape de la réforme de I’Etat, elle n’a été organisée que
vingt ans plus tard sous I’appellation « Région de Bruxelles-Capitale ».

En effet, lorsqu’on mit en place, lors de la deuxiéme étape de la réforme de I'Etat
en 1980 les Communautés frangaise et flamande et les Régions wallonne et flamande,
Bruxelles n’était pas au rendez-vous. Elément majeur du contentieux communautaire
entre Flamands et Francophones (plutt que Wallons), Bruxelles ne fit &2 ce moment
pas I’objet d’un compromis politique et entra « au frigo » selon I’expression imagée
en vigueur a I’époque. C’est le moment ou le Conseil d’Etat considérait que 1’on ne
peut différer 1a mise en place de la Région bruxelloise sans violer la Constitution que
si celle-ci est appelée a voir le jour « dans un délai raisonnable ».

Ce n’est que lors de la troisieme étape de la réforme de I’Etat en 1988-1989 que
Bruxelles sera organisée sous la forme d’une Région-capitale. Le changement de vo-
cabulaire (de la Région bruxelloise a la Région de Bruxelles-Capitale) et les accents
différents mis en frangais sur I’élément régional et en néerlandais sur I’aspect de capi-
tale étant éminemment indicatifs du marchandage politicien intervenu 4 ce moment et
dont I'aboutissement reléve, il faut en convenir, quasiment du miracle tant I’enjeu
bruxellois est sensible dans le contentieux qui oppose en Belgique les deux grandes
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communautés linguistiques. Un débat s’ensuivit immédiatement parmi les publicistes
belges sur le point de savoir si Bruxelles constitue ou non une véritable Région ou une
« Région a part entiére » dans le langage de ses défenseurs les plus ardents. C’est que
le statut régional de Bruxelles connait quelques spécificités par rapport aux deux
autres Régions flamande et wallonne. Nous avons personnellement toujours défendu
I’idée que Bruxelles constitue effectivement une Région égale aux Régions flamande
et wallonne, sans pour autant ignorer ses particularités. C’est tout au contraire leur
portée qu’il convient de mesurer.

L’élément fondamental a nos yeux tient au fait que Bruxelles détient comme Ré-
gion les mémes compétences que les deux autres Régions et bénéficie du méme mode
de financement. Pour le reste, les particularités bruxelloises sont les suivantes.

1. Cette Région légifere par voie d’ordonnance et non par décret. Elément somme
toute extraordinaire pour les juristes, la création de la Région de Bruxelles-Capi-
tale a vu le surgissement d’un nouveau type de norme dans 1’ordre juridique de la
Belgique.

Une discussion aussi savante qu’interminable a provoqué certaines controverses
parmi les publicistes quant & la nature des ordonnances bruxelloises pour la raison
que la loi organique du 12 janvier 1989 relative aux institutions bruxelloises ne
précise pas qu’elles ont véritablement « force de loi » et les assujettit a certains
contrdles auxquels les décrets des Régions flamande et wallonne échappent.

Il s’agit 1a a notre sens d’éléments négligeables au regard du fait certain que les
ordonnances bruxelloises ont la méme puissance normative que les lois fédérales
et les décrets des Régions wallonnes et flamandes puisqu’elles peuvent « abroger,
compléter, modifier ou remplacer les dispositions 1égislatives en vigueur » selon
I"article 7 de la loi spéciale du 12 janvier 1989.

2. Les organes exécutifs de la Région de Bruxelles-Capitale sont organisés de ma-
niere particuliere.
Le gouvernement bruxellois compte, en plus de ses cinq membres, trois secrétai-
res d’Etat, innovation ingénieuse que les autres Régions ne connaissent pas et
n’envient d’ailleurs pas a Bruxelles. La signification politique de cette curiosité
est intéressante car elle permet de mesurer & quel point 1’aspect psychologique du
compromis intervenu a propos de Bruxelles est important. L’existence de secré-
taires d’Etat qui font ou ne font pas partie du gouvernement bruxellois selon le
point de vue auquel on se place permet en effet tant aux Francophones qu’aux
Flamands de se satisfaire de 1’organisation du pouvoir exécutif régional. Les
Francophones peuvent en effet considérer qu’ils sont majoritaires au sein du gou-
vernement bruxellois a I’image de la population qu’ils dirigent : sur huit membres
(c’est-a-dire cinq ministres plus trois secrétaires d’Etat), il y a en effet cinq Fran-
cophones. Les Flamands prétendront par contre que le gouvernement bruxellois
est paritaire : de par la loi, deux ministres sont francophones et deux sont néerlan-
dophones, le président étant asexué sur le plan linguistique et les secrétaires
d’Etat n’entrant pas en ligne de compte puisqu’ils ne font pas véritablement partie
du gouvernement (ils ne peuvent en effet disposer que de compétences délé-
guées). On s’apercoit ainsi qu’en Belgique, I’arithmétique politique est sujette a
des variations selon la communauté linguistique qui procede aux calculs ! En rai-
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son de son extréme importance sur le plan politique, nous reviendrons sur la ques-
tion de la représentation numérique des Francophones et des Flamands au sein du
gouvernement bruxellois dans la seconde partie de cette étude lorsqu’il s’agira de
situer la place de Bruxelles dans la nouvelle Belgique fédérale.

3. La Région de Bruxelles-Capitale ne dispose pas, tout comme la Communauté
germanophone, de I’autonomie constitutive reconnue aux autres Communautés et
Régions. Méme si cette particularité ne constitue pas pour Bruxelles un réel han-
dicap au motif que 1’autonomie constitutive est pour I’instant extrémement limi-
tée dans le fédéralisme belge, il s’agit 1a, malgré tout, d’une rupture difficilement
justifiable du principe d’égalité entre les entités fédérées.

4. LaRégion de Bruxelles-Capitale est soumise a certains contrdles que ne connais-
sent pas les Régions flamande et wallonne. Avant de conclure trop rapidement
que Bruxelles est discriminée par rapport aux deux autres Régions, il convient
d’analyser soigneusement le sens et la portée de ces procédures sur lesquelles
nous reviendrons.

On retiendra au total que Bruxelles constitue une troisieme Région semblable aux
deux autres ainsi que le prescrit constitutionnel y obligeait par ailleurs.

Le deuxiéme visage de Bruxelles est plutdt un portrait fictif, entiérement reconsti-
tué a partir de différentes parties qui ne forment pas un tout : Bruxelles n’est en effet
pas une Communauté, mais il existe sur son territoire diverses institutions commu-
nautaires qui lui sont propres.

La Constitution belge ne reconnait que les Communautés francaise, flamande et
germanophone. Bruxelles ne pouvait d’ailleurs pas constituer une Communauté (les-
quelles étaient qualifiées de culturelles entre 1970 et 1980) pour la raison que le péri-
metre de la Région de Bruxelles-Capitale est le seul territoire officiellement reconnu
bilingue pour ce qui concerne I’emploi des langues en Belgique. Selon qu’il sont fla-
mands ou francophones, les Bruxellois sont donc rattachés soit a la Communauté fla-
mande, soit 2 la Communauté francaise. Vestiges de la tentative avortée de créer en
Belgique un fédéralisme sur une base personnelle et non territoriale, les deux grandes
Communautés peuvent exercer leurs compétences a Bruxelles en subventionnant des
institutions dans le secteur culturel ou social.

Outre les interventions des Communautés frangaise et.flamande sur son territoire,
Bruxelles connait également des institutions communautaires qui lui sont propres. Il
s’agit des trois commissions communautaires frangaise, flamande et commune. Ces
institutions ont pour particularité de disposer juridiquement d’organes propres tout en
empruntant les personnes qui les composent a la Région de Bruxelles-Capitale.

La Commission communautaire frangaise a ainsi pour organe exécutif les minis-
tres francophones du gouvernement bruxellois et comme organe 1égislatif le groupe
linguistique francais du Conseil régional. Il en va de méme pour la Commission com-
munautaire flamande avec les mandataires flamands, tandis que la Commission com-
munautaire commune a pour organe le Conseil et le gouvernement régional qui agis-
sent cependant a cette occasion dans le cadre d’une autre personnalité juridique, ce qui
se traduit notamment par I’émission de normes juridiques spécifiques. Les Commis-
sions communautaires francaise et flamande jouent un réle concurrent aux Commu-
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nautés francaise et flamande sur le territoire bruxellois, tandis que la Commission
communautaire commune gére les institutions sociales bicommunautaires et fait fonc-
tion d’organe de concertation et de coordination entre les deux commissions, ce qui,
pour ce dernier objet, ne signifie rien jusqu’a présent.

On remarquera que les commissions communautaires représentent dans les ma-
tieres communautaires une certaine forme d’autonomisation des Bruxellois par rap-
port a leur Communauté respective. Cependant, la situation de ces deux groupes est
foncierement différente : si les Bruxellois francophones représentent une part signifi-
cative (environ 25%) de la population de la Communauté frangaise, les Bruxellois
flamands ne pesent pas lourd au sein de la Communauté flamande (quelques pour
cent). Cette arithmétique politique asymétrique est le contexte d’évolution fonciére-
ment divergente des deux commissions communautaires.

La Commission communautaire frangaise s’est d’abord vu déléguer au niveau ré-
glementaire, ensuite transférer au niveau législatif, des compétences de la Commu-
nauté frangaise. Il s’agit donc d’une institution importante qui gere des compétences
significatives, notamment sur le plan budgétaire. Si ce mouvement de compétences
est essentiellement di a des considérations financieres puisqu’il s’ agit de soulager le
budget de la Communauté frangaise confrontée 4 de graves difficultés financiéres a
I’origine de 1’agitation actuelle du monde de I’enseignement francophone, sa signifi-
cation politique n’est pas négligeable. Il s’agit 12 d’un signe clair du fossé, de plus en
plus marqué ces derniéres années, qui divise en Belgique les Francophones et 1a Com-
munauté francgaise en particulier entre Bruxellois et Wallons, a tel point qu’on peut
aujourd’hui se demander s’il ne convient pas de considérer la Commission commu-
nautaire francaise comme une quatrieme Communauté qui serait celle des Bruxellois
francophones. Par contraste, la Commission communautaire flamande reste un organe
subordonné a la Communauté flamande agissant par voie réglementaire sous la tutelle
de cette dernire et sans bénéficier d’un transfert de compétences, de sorte qu’on pré-
férera d’un point de vue institutionnel parler des Flamands de Bruxelles plut6t que des
Bruxellois flamands méme si une évolution politique se dessine a cet égard. Cette
situation institutionnelle est le reflet d’une volonté politique de ne pas couper la Flan-
dre de Bruxelles.

Le troisieme visage de Bruxelles est celui d’une agglomération qui correspond a
Iespace fortement urbanisé qu’elle offre en tant que grande ville.

Rappelons a ce sujet qu’on avait créé en 1971 dans le pays, et a Bruxelles en
particulier, des agglomérations et fédérations a partir de I'idée d’institutions
supracommunales chargées de gérer des compétences locales qui dépassent les capa-
cités de gestion des communes. C’est ainsi qu’est née I’ Agglomération bruxelloise
dont la vie tumultueuse a été émaillée par de trés nombreux incidents communautaires
entre Francophones et Flamands.

Lors de I’adoption de 1a loi du 12 janvier 1989, on a, pour des raisons qui restent
mystérieuses, fait le choix, tout en maintenant la personnalité juridique de I’agglomé-
ration, de composer ses organes a partir des mandataires régionaux. L’agglomération
est ainsi, avec les trois commissions communautaires, la cinquieéme téte du monstre
institutionnel qu’est la Région de Bruxelles-Capitale, sans que nous entendions atta-
cher a cette qualification quoi que ce soit de péjoratif. Il est en effet indéniable que la
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démultiplication institutionnelle des organes régionaux constitue une tentative réussie
de rationalisation des institutions bruxelloises. Elle a habilement permis d’éviter une
inflation du nombre de mandataires politiques tout en permettant I’expression institu-
tionnelle des diverses forces politiques en présence.

Le transfert des compétences d’agglomération a la Région de Bruxelles-Capitale
(ce qui vise concreétement la lutte contre I’incendie, I’aide médicale urgente, I’enléve-
ment et le traitement des immondices et les taxis) est significatif pour I'unité de
Bruxelles, car cela donne a cette Ville-Etat divisée en dix-neuf communes une allure
de Communauté urbaine et lui permet de gérer a un niveau adéquat certains problemes
qui dépassent I’exiguité du cadre communal.

Le quatrieme visage de Bruxelles lui donne un aspect provincial.

Comme d’autres Etats qui se sont régionalisés, la Belgique n’a pas réussi a régler
le sort de la collectivité étatique intermédiaire classique que constituent les provinces,
les départements ou les comtés selon les pays. Comme en Italie ou en Espagne, les
provinces subsistent sans qu’on s’accorde sur le sort qu’il convient de leur réserver.

Cette question a cependant été réglée a Bruxelles lors des derniéres réformes ins-
titutionnelles de 1992-1993 qui ont consacré la scission de la Province du Brabant
créée en 1836 au profit de trois entités : une province du Brabant flamand, une pro-
vince du Brabant wallon avec, a Bruxelles, la disparition de I’institution provinciale
dont les compétences ont été transférées a la Région, cette fois sans que lui soit accor-
dée pour cela une personnalité juridique supplémentaire.

C’est pour cette raison que I’on ne peut finalement pas dire si la Région de
Bruxelles-Capitale est un monstre a cinq tétes selon le critére des personnalités juridi-
ques en présence ou a six tétes, voire plus, selon le critere de la nature des compéten-
ces qu’elle exerce, lesquelles sont extrémement diversifiées et donnent lieu a
I’édiction d’une trés grande variété de normes.

Le cinquiéme et dernier visage de Bruxelles est celui de capitales au pluriel.

Bruxelles, et plus particulierement la Ville de Bruxelles qui n’est qu’une des
dix-neuf communes bruxelloises, est bien entendu la capitale de 1a Belgique depuis sa
création.

Mais Bruxelles est aussi la capitale de la Flandre qui y a installé ses institutions
bien que la ville soit a plus de 85% francophone pour ce qui concerne sa population.
Elle n’est cependant pas la capitale de la Région wallonne qui est située 3 Namur, mais
bien celle de la Communauté frangaise, ce qui n’est pas négligeable politiquement.

Ce 16le de capitales multiples dévolu a Bruxelles, et qui est notamment si mal
compris pour ce qui concerne le niveau fédéral, montre a lui seul a quel point Bruxel-
les est I’endroit ou la Belgique se déchire. On en vient ainsi tout naturellement, apres
avoir décrit Bruxelles de I’intérieur, a traiter de sa place dans la nouvelle Belgique
fédérale.

2. Laplace de Bruxelles dans la nouvelle Belgique fédérale
1. La configuration particuliére des institutions bruxelloises

On ne peut, sur le plan politique, manquer de rappeler que les organes de la Ré-
gion de Bruxelles-Capitale visent a assurer une représentation des Flamands dans les
institutions bruxelloises. Il importe immédiatement de préciser qu’il s’agit bien des
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Flamands de Bruxelles et pas d’éléments venus de Flandre et donc extérieurs a
Bruxelles, de sorte que la Région est en fait véritablement autonome par rapport aux
autres entités fédérées.

Parmi les multiples garanties réservées a la minorité flamande qui représente,
sans qu’il s’agisse d’un véritable recensement linguistique, 14% des suffrages expri-
més lors des derniéres élections régionales 4 Bruxelles en mai 1995, on relévera uni-
quement les plus importantes :

1. larépartition des conseillers régionaux en deux groupes linguistiques, ce qui per-
met aux €lus flamands de mettre en branle une procédure dite de sonnette
d’alarme au cas ou ils considéreraient qu’un projet est de nature a porter grave-
ment atteinte aux relations entre les Communautés. Il n’est pas inutile de préciser
que les élections régionales se font a partir de listes unilingues — ce qui a pour
effet d’empécher I’émergence d’un éventuel parti politique bruxellois qui se vou-
drait bilingue — ni que les votes se déroulent en principe au sein du Conseil ré-
gional sans tenir compte de 1’existence des groupes linguistiques ;

2. laparité (ou plutot le dualisme) au sein du gouvernement si I’on vise uniquement
les ministres qui sont répartis a concurrence de deux mandats pour les Francopho-
nes et deux mandats pour les néerlandophones, le président excepté, sachant que
I’un des trois secrétaires d’Etat doit également étre néerlandophone.

Avec ces deux garanties accordées a la minorité flamande a Bruxelles, on peut
dire que la Région de Bruxelles-Capitale constitue le miroir renversé du pouvoir fédé-
ral belge. Elément de premiére importance évoquant une forme de confédéralisme, il
faut rappeler que le Parlement fédéral et le gouvernement fédéral sont organisés sur la
méme base (existence de groupes linguistiques dans les deux chambres, procédure de
sonnette d’alarme, parité€ du Conseil des ministres). A ce niveau de pouvoir, il s’agit
cette fois d’une protection de la minorité que constituent les Francophones dans la
Belgique fédérale.

L’évaluation des garanties juridiques accordées aux Flamands de Bruxelles fait
I’objet de divergences du coté francophone. On fait notamment valoir, pour ce qui
concerne la parité du gouvernement bruxellois, qu’elles sont disproportionnées par
rapport a la minorité trés faible sur le plan numérique (supra) que constituent les néer-
landophones a Bruxelles. Pour bien mettre I’accent sur cette iniquité, certains insistent
en comparant le sort des minorités francophones habitant la périphérie de Bruxelles
(c’est-a-dire en Flandre) qui bénéficient indéniablement d’une protection bien moin-
dre. Cette question éminemment politique mérite qu’on s’y arréte en raison de son
extréme importance pour le débat sur la réforme de 1I’Etat en Belgique.

Il a fallu qu’une chercheuse canadienne d’origine québécoise s’intéresse aux ins-
titutions bruxelloises pour que quelqu’un s’arréte a un aspect quasi systématiquement
ignoré des commentateurs belges, qu’ils soient Francophones ou Flamands, a savoir
le fait que Bruxelles est la capitale fédérale de la Belgique. En s’attachant a ce dernier
aspect dans une perspective comparatiste, Johanne Poirier a clairement montré dans
une excellente étude ' que Bruxelles bénéficie d’un statut avantageux comparé aux
autres capitales fédérales et, en particulier, que les garanties accordées aux Flamands
a Bruxelles sont logiques si I’on veut bien admettre qu’en tant que capitale de la Fédé-



BRUXELLES DANS LA REFORME DE L'ETAT BELGE 51

ration, Bruxelles doit €tre accueillante & la Communauté flamande, ce qu’oublient
trop souvent certains défenseurs francophones de Bruxelles qui insistent sur le role
d’entité fédérée de Bruxelles mais négligent son role de capitale fédérale. Il est
d’ailleurs illusoire de penser qu’on aurait pu construire une fédération viable dans
laquelle les Francophones auraient dominé deux Régions sur trois bien qu’ils soient
minoritaires dans 1’ensemble.

2. Laplace de Bruxelles comme entité fédérée dans la Belgique fédérale

Apres avoir insisté sur la reconnaissance dont les Bruxellois jouissent au niveau
régional et montré les ambiguités de leur statut sur le plan communautaire, il reste a
déterminer comment |’Etat fédéral lui-méme intégre Bruxelles dans ses propres struc-
tures. Dans un colloque-bilan organisé en 1993 apres la derniére vague de réformes
institutionnelles, Marc Uyttendaele diagnostiquait 4 cet égard un malaise de la Région
de Bruxelles-Capitale 2.

On ne peut manquer de souligner qu’un des principes de base du fédéralisme, a
savoir la participation des entités fédérées au pouvoir fédéral, est trés mal réalisé au
sein de I’Etat belge qui hésite entre une logique bipolaire et une logique fédérale.
L’ignorance du fait bruxellois au sein du Sénat illustre parfaitement cette situation.
Sans revenir sur les détails de la composition du Sénat, on doit relever que la Région
de Bruxelles-Capitale ne trouve pas sa place au sein de cette assemblée pourtant cen-
sée assurer la représentation des entités fédérées au sein du pouvoir fédéral.

Le plus important tient au fait que Bruxelles n’est pas représentée en tant que telle
au sein du nouveau Sénat. Composée de soixante et onze membres (quarante élus directs,
vingt et un sénateurs communautaires et dix s€nateurs cooptés), cette assemblée a été
construite a partir d’une logique communautaire et non régionale, les Régions n’y
étant qu’indirectement représentées. A ceux qui objectent que les Régions wallonnes
et flamandes ne sont pas plus représentées au sein de la seconde chambre que Bruxel-
les, on peut faire remarquer que le risque de minorisation des Bruxellois est plus grand
que pour les Flamands et les Wallons. Les élus bruxellois seront en effet trés peu
nombreux, sans compter qu’ils peuvent se diviser entre Flamands et Francophones.

La Constitution garantit certes & Bruxelles sept sénateurs sur soixante et onze, soit
10%. Le fait que ce chiffre offre aux Bruxellois une représentation proportionnelle a
la part qu’ils représentent dans la population belge indique précisément que le Sénat
ne leur offre aucune protection particuli¢re, la seule minorité véritablement protégée
dans cette assemblée étant les Francophones a travers I’existence des groupes linguis-
tiques frangais et néerlandais.

3. Conclusion

On conclura en évoquant les défis que Bruxelles devra relever a I’avenir pour
autant que I’évolution de la Belgique fédérale lui en laisse la possibilité.

1. Ledéfi financier

Le mode de financement du fédéralisme belge est particuli¢rement défavorable a
Bruxelles pour ce qui concerne les impdts partagés entre les différents niveaux de
pouvoir. En raison des difficultés politiques pour réunir une majorité nécessaire a
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toute modification de la loi spéciale de financement des Communautés et Régions du
16 janvier 1989, Bruxelles ne doit vraisemblablement compter que sur une meilleure
prise en compte financiere des charges particulieres qui peésent sur elle en raison de
son statut de capitale nationale et internationale.

Il est a cet égard intéressant de relever que ce que les juristes envisagent en géné-
ral comme des procédures de contrdle attentatoires a 1’autonomie de la Région de
Bruxelles-Capitale est percu par les économistes comme une voie de coopération en-
tre le pouvoir fédéral et Bruxelles pouvant offrir 4 la capitale les compensations finan-
cieres auxquelles elle a droit pour les charges particulieres qu’elle supporte. 11 s’agit
des formes de tutelle de suspension, d’annulation et substitution pouvant étre mises en
ceuvre a I’encontre de la Région de Bruxelles-Capitale par le pouvoir fédéral aux con-
ditions précisées par les articles 45 et 46 de la loi spéciale du 12 janvier 1989 relatives
aux institutions bruxelloises. Il importe de noter que la mise en ceuvre de ces procédu-
res fait intervenir un comité de coopération composé paritairement d’autant de mem-
bres du gouvernement fédéral que de membres du gouvernement bruxellois. On re-
tiendra également que I’emploi de ces mesures qui nécessiterait au niveau fédéral
I’accord tant des Francophones que des Flamands serait le signe d’un conflit entre
I’Etat fédéral tout entier et sa capitale, plutét que la manifestation d’'un mécontente-
ment des Flamands a I’égard de Bruxelles en particulier.

2. Le défi des limites de Bruxelles

I1 s”agit 1a d’un des aspects les plus conflictuels de la problématique bruxelloise.
Pour comprendre cet aspect du probléme, il faut savoir que Bruxelles constitue en
quelque sorte la Jérusalem des Flamands : une ville néerlandophone qui s’est franci-
sée et que certains Flamands révent de reconquérir.

En figeant les frontieres linguistiques, les Flamands ont réussi a arréter I’expan-
sion du territoire bruxellois en Flandre qui représentait pour eux une perte de terrain a
I’avantage d’une ville francophone. Du méme coup, ils ont enserré la Région de
Bruxelles-Capitale dans des limites étroites et I’ont coupée de sa zone d’influence
naturelle, notamment sur le plan économique. Si quelques hommes politiques franco-
phones agitent encore la possibilité d’une correction des limites territoriales de
Bruxelles a son avantage, une telle perspective parait totalement irréaliste au regard
des positions flamandes qui entendent protéger 1’intégrité du territoire flamand. Par
ailleurs, il n’y a pas de limites idéales pour les grandes agglomérations, la plupart
d’entre elles connaissant un divorce entre leur zone d’influence et leurs limites juridi-
ques. Il est vrai que le probleme est particuliérement aigu & Bruxelles en raison de
I’inexistence d’une institution plus large que la Région-capitale qui pourrait réaliser
une compensation financiére entre la capitale et sa périphérie. La province du Brabant
ne remplissant pas ce role et venant de disparaitre , la seule solution semble consister
a passer par la voie de la coopération entre les Régions. Le moment parait venu de
rappeler aux hommes politiques que la reconnaissance de réalités qui paraissent poli-
tiquement incontournables ne dispense pas de faire fonctionner les institutions en vue
de leur dépassement dans le souci de I’intérét général.
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3. Le défide l'unité de Bruxelles

Bruxelles, quoiqu’elle constitue une Région, est toujours divisée en dix-neuf
communes.

Si cette dualité Région/communes est un fait et si la fusion totale de ces commu-
nes ne constitue sans doute pas une solution idéale, il n’en reste pas moins vrai que la
Région et les communes, ainsi que les communes entre elles, doivent collaborer dans
le sens d’une gestion plus cohérente de la grande agglomération qu’est Bruxelles.
Pour ce faire, il faudra peut-€tre envisager certaines formes de contractualisation des
politiques publiques entre la Région et les communes. Sans doute faudra-t-il égale-
ment octroyer lors d’une prochaine étape de la réforme de I’ Etat aux Régions les com-
pétences en matiere de droit organique des communes, en modifiant sur ce point les
regles répartitrices de compétences entre le pouvoir fédéral et les Régions.

4. Le défi communautaire

Le défi de faire fonctionner une Région cogérée par des Francophones et des Fla-
mands a jusqu’a présent été relevé par les Bruxellois sans trop de difficultés. On ne
peut pas dire que la gestion du gouvernement ait été perturbée pendant la premiére
législature (1989-1995), méme s’il y eut quelques accrocs. Le changement de majo-
rité politique intervenu avec les secondes élections régionales qui se sont concrétisées
par I’accession au gouvernement bruxellois des libéraux francophones, alliés au Front
des Francophones, a considérablement alourdi le climat communautaire. Des élé-
ments extérieurs a la Région de Bruxelles-Capitale en tant que telle risquent d’en per-
turber le fonctionnement harmonieux.

A T’évidence, on ne peut nier que la Région de Bruxelles-Capitale existe, fonc-
tionne et ait lancé de véritables politiques urbaines au profit de ses habitants dans une
ville ol les pouvoirs publics ont toujours été trés faibles et ont le plus souvent laissé
faire. Cette Région constitue également, en dehors de la fédération elle-méme, le seul
niveau de pouvoir ol Francophones et Flamands ont I’occasion de collaborer. Plutét
qu’une occasion de conflit, les Bruxellois ont le devoir de saisir cette chance qui pour-
rait superposer au schéma dualiste de deux Communautés qui s’affrontent une dyna-
mique politique fondée sur une base régionale triple.

Le futur risque cependant de rattraper la Région de Bruxelles-Capitale pour lui
rappeler qu’elle constitue I’enfant du divorce belge. Dans le cadre d’une Belgique
fédérale qui se maintient, Bruxelles peut continuer a étre le principal trait d’union
entre les deux grandes Communautés qui composent ce pays. Si par contre, la Belgi-
que, et surtout les Bruxellois entre eux, venaient a se déchirer, Bruxelles risque bien
de redevenir I’épicentre du contenticux communautaire. La Flandre devrait vraisem-
blablement se résoudre a perdre Bruxelles si elle se décidait de faire sécession. Nul ne
sait aujourd’hui si elle pourrait se résoudre & payer ce lourd prix politique pour son
indépendance. Une transformation de I’actuel Etat fédéral belge en une confédération
ne constitue qu’une variante hypocrite de ce triste scénario. Dans cette hypothése,
seuls les juristes couleront alors des jours heureux a bricoler Dieu sait quel statut
(éventuellement européen ou international) pour Bruxelles qui ressemblerait plus a
Sarajevo qu’a la capitale de I'Europe.
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L’ expérience fédérale canadienne

Benoit PELLETIER

1. Introduction

Dans V’ensemble de la planete, nous voyons se perpétuer ou se créer de grands
ensembles et nous voyons aussi naitre de nouveaux pays : le fédéralisme fonctionne
trés bien en Allemagne et en Suisse ; il s’est établi depuis pen en Belgique ; il s’est
effondré en Union soviétique ; la république de Russie demeure fédérale toutefois ; au
Canada, en Australie et aux Etats-Unis, le fédéralisme est toujours vivant et de nature
plut6t centralisée ; le fédéralisme perdure au Brésil, en Argentine et au Venezuela ol
il est également trés centralisé. Enfin, I'Union européenne commence elle aussi a em-
prunter quelques traits fédératifs, bien qu’elle loge encore essentiellement du c6té de
la confédération, du moins a notre avis.

Parallélement a ces grands ensembles, de type fédéral ou confédéral, de nom-
breux Etats continuent de faire I’expérience de la formule unitaire. L’Etat unitaire est
souvent décrit comme étant un Etat-nation, ce qui est plus ou moins exact pour le
motif que les frontieres des Etats-nations sont aussi arbitraires que celles des anciens
Etats territoriaux. En fait, tous les Etats-nations d’aujourd’hui sont aussi des Etats
territoriaux, étant donné qu’aucun pays n’a une population tout a fait homogene.
Reste que I’Etat unitaire, par sa structure centralisée, favorise nettement I’ intégration
des minorités et I’émergence d’une identité commune.

Le fédéralisme a lui aussi parfois tendance a participer du méme phénomene inté-
grateur, puisqu’il tend a développer une identité commune, a développer ses propres
valeurs nationales et a nier les spécificités particulieres qui s’expriment en son sein.
C’est probablement ce qui explique la trés grande insatisfaction que les Québécois ont
exprimée a I’égard du lien fédératif canadien, a 1’occasion du référendum du 30 octo-
bre 1995 portant sur I’accession du Québec a la souveraineté étatique.

Dans ce texte, nous chercherons dans un premier temps a examiner I’évolution de
la formule fédérale, a la lumiére de 1’expérience étatique qui nous est la plus fami-
liere : celle du Canada. Puis, dans un deuxieéme temps, nous chercherons a identifier
les différentes avenues de la réforme du fédéralisme canadien.

Avant d’entrer dans le vif de notre sujet, il est nécessaire de rappeler que, au Ca-
nada, le terme « fédéral » est fréquemment utilisé pour désigner le pouvoir central.
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Ainsi, nous parlerons du Parlement ou du gouvernement fédéral pour désigner le Par-
lement ou le gouvernement du Canada. De plus, au Canada, les « fédéralistes » sont
les promoteurs du lien fédératif canadien, par opposition aux « séparatistes » ou
« souverainistes » qui, eux, favorisent la sécession du Québec. Les fédéralistes cana-
diens ne sont donc pas nécessairement favorables a la décentralisation des pouvoirs.
Certains, toutefois, le sont,

2. L’évolution du fédéralisme 2 la lumiere de I’expérience canadienne

L’expérience canadienne, dans ses développements les plus récents, illustre élo-
quemment jusqu’ou les fédéralismes binationaux peuvent étre menacés. En effet, le
Canada, en tant que fédération binationale, bilingue et multiculturelle est en crise.
Dans cette perspective, la Belgique ne peut qu’étre sensible au malaise canadien, elle
qui présente également le méme type de dynamique sociologique et identitaire : bipo-
laire, plurilingue (mais avec deux langues nettement dominantes) et pluriculturelle.

Le Canada, jusqu’a présent, a parié dans une certaine mesure sur la centralisation
des pouvoirs pour assurer sa survie, a misé sur I’établissement et I’affirmation d’une
identité canadienne forte. La Belgique, pour sa part, a opté pour une forme importante
de décentralisation. C’est d’ailleurs un peu comme si le principe de subsidiarité, ce
concept clé de I'unification européenne visant a répondre de la meilleure fagon qui
soit aux besoins des citoyens, était devenu le moteur de la décentralisation belge.

Dans la présente partie, nous examinerons plus particulierement le modele cana-
dien. C’est ainsi que nous procéderons d’abord et avant tout a un bilan du référendum
du 30 octobre 1995, o1 49,4% des Québécois ont opté pour I’accession du Québec 4 la
souveraineté, précédée d’une offre de partenariat économique et politique adressée au
« reste du Canada ». Nous tenterons par la suite d’identifier les sources de ce malaise
canadien que le référendum du 30 octobre a mis en relief de facon si éloquente, et qui
revient a la surface de fagon périodique. Enfin, nous nous efforcerons d’identifier dif-
férentes avenues, constitutionnelles ou non, pour la réforme du fédéralisme canadien.

1. Bilan du référendum du 30 octobre 1995

Le résultat du référendum du 30 octobre 1995 a permis, de justesse, le maintien
du lien fédéral canadien. Le Canada a eu la vie sauve, mais nombre de Québécois se
demandent pour combien de temps encore.

Le référendum du 30 octobre a illustré de facon indéniable la trés grande insatis-
faction des Québécois par rapport a I’évolution de notre fédéralisme, une insatisfac-
tion qui doit &tre prise en compte par les autorités canadiennes (fédérales et provincia-
les), qui ne peut pas étre repoussée du revers de la main, et a laquelle le Canada ne
peut plus rester insensible. Bref, comme devait I’affirmer le chef du camp du non
lui-méme, Daniel Johnson, le soir de sa mince victoire référendaire : « Les Québécois
ont exprimé leur réticence a tourner le dos au Canada ». Permettons-nous d’ajouter :
sans plus !

Au-dela de tout, malgré la victoire serrée du NoN, ce qui s’est exprimé le 30 octo-
bre 1995, c’est la voie du changement. Ainsi, si le gouvernement central et les autres
provinces canadiennes interpretent le verdict référendaire comme signifiant une ac-
ceptation inconditionnelle du statu quo et du « rapatriement » de 1982 ', s’ils ne ré-
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pondent au résultat référendaire que par un immense soupir de soulagement, alors ils
commettent une erreur capitale, qui risque d’ailleurs de leur coliter trés cher éventuel-
lement. Au contraire, par le référendum, les Québécois ont tres nettement exprimé un
refus du statu quo et affirmé avec vigueur qu’ils n’avaient pas fait le deuil du « rapa-
triement » de 1982. En d’autres termes, le malaise canadien reste entier et il faudra
vraisemblablement plus que des améliorations ponctuelles ou un « statu quo évolu-
tif » 2 pour répondre dorénavant aux aspirations des Québécois.

En effet, bien que le vote exprimé par les Québécois le 30 octobre 1995 contienne
sa part d’ambiguité 3, il n’en reste pas moins que ceux-ci ont profité de 1’occasion
pour envoyer massivement un message au « Canada anglais », pour tenter de provo-
quer une ultime réforme constitutionnelle, et pour rétablir un pouvoir de négociation
qu’ils croient avoir perdu dans la foulée du « rapatriement » de 1982. Bref, les Québé-
cois sont en quéte d’un nouveau rapport de forces au sein du Canada. Dans ce con-
texte, il faudrait se bercer d’illusions ou étre aveugle pour ne pas voir que le Canada
est en proie a une crise existentielle de la plus haute importance.

Certes, le premier ministre du Canada, Jean Chrétien, n’a promis que trés peu de
choses aux Québécois a I’occasion du dernier référendum, se démarquant ainsi de
I"attitude qu’avait adoptée I’ex-premier ministre Trudeau au cours du référendum de
mai 1980 *. Quoi qu’il en soit, le premier ministre fédéral devra maintenant s’attarder
a donner quelques coups de barre sérieux a notre fédéralisme, voire & entamer une
réforme de notre structure politique et institutionnelle qui risque fort de prendre une
ampleur inattendue.

Cela nous ameéne évidemment a chercher a identifier les différentes sources ou
manifestations de ce malaise canadien qui ressurgit régulierement, qui vient nous han-
ter, qui menace séricusement le Canada et qui en freine considérablement le progres.

Précisons toutefois, avant de débuter cette étude du malaise canadien, qu’il n’y a
pas que des problémes au Canada et que tout ne va pas mal. Au contraire, notre fédé-
ralisme a permis aux Canadiens de bénéficier d’une qualité de vie des plus enviables
et de vivre dans I’un des pays les plus respectés de la planete. Par ailleurs, il nous
semble que la formule fédérale, dans ce qu’elle a d’universel, est un modele d’organi-
sation juridique et politique fort intéressant. Le fédéralisme favorise 1’échange, la
mise en commun et la recherche de ce qui unit les gens entre eux plutdt que de ce qui
les divise. Bref, le fédéralisme comporte un certain nombre de valeurs en lui-méme.

L’heure n’est toutefois pas a la complaisance au Canada, mais bien plutdt a I’ana-
lyse froide des problémes que connait notre pays. En effet, face 4 la menace sécession-
niste québécoise, il nous semble important de poser une regard critique sur notre ré-
gime fédéral, ne serait-ce que pour mieux cerner les aspects de celui-ci qui devront
éventuellement étre réformés et améliorés. C’est précisément dans cet esprit que nous
entamons cette étude du malaise canadien.

2. Le malaise canadien

Historiquement, les « peres de la fédération canadienne », et plus particuliére-
ment Sir John A. Macdonald °, ont voulu que notre fédéralisme soit fortement centra-
lisé. Voila d’ailleurs pourquoi on retrouve dans notre Constitution un certain nombre
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d’anomalies constitutionnelles, de mesures paternalistes ou de traits centralisateurs,
tels les suivants.

— Le pouvoir déclaratoire fédéral: ’alinéa 92(10)c) de la Loi constitutionnelle

de 1867 ¢ permet au Parlement du Canada de déclarer que certains travaux dans
une province sont pour ’avantage général du Canada. Les travaux en question
relevent alors de la compétence fédérale exclusive.

Le pouvoir du fédéral de nommer, de révoquer de leurs fonctions et de payer les
lieutenants-gouverneurs des provinces : ce pouvoir est prévu aux articles 58, 59 et
60 de la Loi de 1867. Malgré tout, la jurisprudence a conclu que les
lieutenants-gouverneurs n’étaient pas des fonctionnaires fédéraux, qu’ils devaient
obéir aux volontés des cabinets des ministres provinciaux et qu’ils étaient tout
autant les représentants de Sa Majesté pour les fins provinciales que le gouver-
neur général la représentait pour les fins fédérales .

Le pouvoir du fédéral de nommer, de payer et de révoquer de leurs fonctions les
juges des hautes cours provinciales : ce pouvoir est prévu aux articles 96 4 100 de
la Loi de 1867 et vise notamment la Cour supérieure et la Cour d’appel du Qué-
bec.

Les pouvoirs de réserve et de désaveu en faveur du gouvernement canadien : ces
pouvoirs sont prévus aux articles 55, 56, 57 et 90 de la Loi de 1867. Plus spécifi-
quement, le pouvoir de réserve permet au lieutenant-gouverneur d’une province
de réserver un projet de loi pour la signification du bon plaisir du gouverneur
général du Canada. Ce dernier, agissant alors sous la dictée du Conseil des minis-
tres du Canada, prend la décision de sanctionner ou non le projet de loi en ques-
tion au nom de Sa Majesté. Quant au pouvoir de désaveu, il permet a toutes fins
utiles au gouvernement fédéral de désavouer, et donc d’invalider une loi provin-
ciale qu’il jugerait inappropriée pour quelque motif que ce soit. Les conventions
constitutionnelles sont venues préciser que les pouvoirs de réserve et de désaveu
étaient tombés en désuétude ; mais ils n’ont toutefois pas encore été abolis et
pourraient donc 1également étre exercés ®.

La compétence législative du fédéral portant sur « la paix, I’ordre et le bon gou-
vernement du Canada » : cette compétence est prévue au préambule de I’arti-
cle 91 de 1a Loi de 1867. C’est en vertu de cette compétence globale que les tribu-
naux ont attribué au Parlement canadien le pouvoir de 1égiférer en matiere d’ur-
gence et de dimension nationales. C’est également en vertu de cette compétence
que les tribunaux ont attribué les pouvoirs résiduaires au Parlement canadien.

Les compétences fédérales exclusives et les pouvoirs prépondérants fédéraux :
I’article 91 de la Loi de 1867 confere explicitement au Parlement du Canada toute
une série de compétences législatives exclusives; ces compétences lui sont
d’ailleurs conférées pour plus de garantie, sans toutefois restreindre la généralité
des termes « paix, ordre et bon gouvernement du Canada » dont nous venons de
parler. De plus, ’article 95 de la Loi de 1867 accorde au fédéral une primauté
législative en matiere d’agriculture et d’ immigration.
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— Le pouvoir fédéral de nommer les juges de la Cour supréme du Canada : I’arti-
cle 101 de la Loi de 1867 permet au Parlement canadien de créer, maintenir et
organiser une cour générale d’appel pour le Canada. C’est en vertu de cette com-
pétence que le Parlement a adopté la Loi sur la Cour supréme °, par laquelle il
pourvoit a toutes les questions ayant trait a 1’existence, a I’organisation et a la
composition de la Cour. Le paragraphe 4(2) de la Loi sur la Cour supréme prévoit
que la nomination des juges se fait par lettres patentes du gouverneur général. Ce
dernier agit alors conformément aux instructions du Conseil des ministres du Ca-
nada.

— Le pouvoir fédéral de nommer les sénateurs : ce pouvoir est prévu a 1" article 24 de
la Loi de 1867. Ce pouvoir ne constitue toutefois une anomalie constitutionnelle
que dans la mesure ol le Sénat canadien était historiquement destiné a &tre une
Chambre des régions, ce qui se concilie mal avec 1’idée voulant que les sénateurs
soient désignés exclusivement par les autorités centrales '°.

— Le gouvernement fédéral est la seule entité qui posséde la souveraineté externe et
la compétence en matiere d’affaires étrangeres. Ainsi, le pouvoir de négocier et
de conclure des traités internationaux a été confié aux autorités fédérales en ex-
clusivité, en se fondant notamment sur I’article 132 de la Loi de 1867. Les pro-
vinces ont toutefois leur mot a dire en ce qui a trait a la mise en ceuvre de ces
mémes traités dans le champ des compétences provinciales. De plus, le pouvoir
d’adhérer aux organisations internationales a été reconnu exclusivement au gou-
vernement du Canada, agissant alors en tant que représentant et porte-parole de
I’ensemble du pays. Par contre, les provinces peuvent posséder des biens ou des
bureaux a I’étranger a titre « privé » ; elles peuvent aussi conclure des « enten-
tes » avec I’étranger qui ne créent pas d’obligations en droit international public
ou des « contrats » qui les lient en droit international privé.

A ces traits centralisateurs du régime fédératif canadien, il y a lieu d’ajouter le
principe de la primauté 1égislative fédérale qui, bien que n’ayant pas été expressément
prévu par la Constitution canadienne, n’en a pas moins été reconnu en tout ¢tat de
cause par nos tribunaux, comme allant de soi dans un régime fédératif '. Il y a égale-
ment lieu de souligner, a titre d’anomalie constitutionnelle, le pouvoir fédéral de dé-
penser dont nous reparlerons un peu plus loin "2

Mais au-dela de ces traits centralisateurs, qui n’ont d’ailleurs pas tous une impor-
tance significative de nos jours '3, on peut dire que le fédéralisme canadien connait de
trés sérieux problémes structurels. Plus exactement, le malaise canadien tient a ses
grandes orientations, a ses tendances lourdes. Proposons-nous donc d’examiner d’un
peu plus pres ces différentes tendances.

1. Inflexibilité

La formule fédérale, qui est pourtant une formule souple dans sa nature méme, est
appliquée au Canada depuis un certain nombre d’années de facon relativement in-
flexible et intolérante. D’ ailleurs, le principe de la fidélité fédérale ou de I’esprit fédé-
ratif n’existe pas dans nos textes constitutionnels, ni ne constitue un élément de I’in-
terprétation de la Constitution canadienne par les tribunaux '.
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Nombre de Québécois se sentent étouffés dans notre régime fédératif et estiment
que celui-ci a tendance a vouloir imposer une seule fagon d’étre Canadien. Ce senti-
ment d’étouffement est d’ailleurs accentué par la baisse constante du poids démogra-
phique des francophones dans 1’ensemble du pays, lesquels sont passés de 29 a 24%
au cours des quarante derniéres années '’. Cette décroissance du poids démographi-
que des francophones augure-t-elle une baisse du poids politique du Québec dans
I’ensemble canadien ? Cela est fort possible. A tout le moins, il y a lieu de s’en inquié-
ter.

2. Centralisation et uniformisation

Le phénomene de centralisation et d’uniformisation est réel au Canada. Ce phé-
nomene dénature le fédéralisme et répond davantage au modele unitaire qu’au modele
fédéral. En réalité, la formule fédérale ne peut s’accommoder ni d’une trop grande
centralisation, ni d’une trop grande décentralisation des pouvoirs. Elle doit plutot
chercher I’équilibre des pouvoirs et 1’instauration de mécanismes de collaboration fé-
dérale-provinciale. La dérive centralisatrice, a laquelle le Canada céde de plus en plus,
constitue une menace sérieuse pour le principe fédéral lui-méme. Dans cette perspec-
tive, que 'on ne s’étonne pas que certains se plaisent a qualifier le Canada de
« quasi-fédération ». En réalité, le Canada constitue réellement une fédération, puis-
qu’il répond aux caractéristiques essentielles de ce type d’organisation étatique, mais
c’est néanmoins une fédération qui posse¢de un certain nombre de traits unitaires. Ces
traits tiennent d’ailleurs non seulement aux dispositions paternalistes ou aux anoma-
lies constitutionnelles auxquelles nous avons déja fait allusion, mais aussi aux exces
centralisateurs du régime, cautionnés par certaines des décisions de la Cour supréme
du Canada.

3. Non-reconnaissance de la spécificité québécoise

Le fédéralisme canadien n’aménage d’aucune facon, autrement que par le jeu de
I’autonomie provinciale ou par un certain nombre de dispositions constitutionnelles
de portée restreinte '¢, la spécificité juridique, linguistique et culturelle québécoise.
Pourtant, la formule fédérale pourrait sans aucun doute s’accommoder de la recon-
naissance du caractére distinctif du Québec, tout autant d’ailleurs que de 1’identité
canadienne. Dans le passé, on a faussement cru que ces deux identités, I’'une étant
particuliere et I’autre globale, étaient incompatibles. Au contraire, la formule fédérale
permet le respect et la reconnaissance, dans une certaine mesure, des intégrités loca-
les, des spécificités qui s’expriment sur une partie seulement du territoire étatique.
Certes, I’on ne peut pas reprocher au gouvernement central de chercher a développer
des valeurs nationales, des valeurs communes 2 tous les Canadiens '” ; mais ’on ne
saurait non plus reprocher au Québec de développer sa propre identité nationale et
d’en rechercher une certaine reconnaissance constitutionnelle. Le fait de reconnaitre
le caractére distinct du Québec dans la Constitution du Canada ne veut toutefois pas
dire que I’on peut aller jusqu’a en accepter formellement toutes les conséquences juri-
diques et politiques. En effet, il y a des limites, dans un fédéralisme, a ce que [’on peut
faire en termes de reconnaissance constitutionnelle de la spécificité de 1’un des parte-
naires fédératifs.
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11 faut toutefois reconnaitre qu’un premier pas révélateur vient d’étre franchi par
I’adoption par le Parlement du Canada, en décembre 1995, d’une résolution visant a
reconnaitre la spécificité québécoise. Nous reviendrons sur cette initiative un peu plus
loin. Qu’il nous suffise de souligner pour I’instant que celle-ci va carrément dans le
sens de la conciliation de I’identité canadienne avec le particularisme québécois. Une
telle reconnaissance parlementaire de la spécificité québécoise n’est toutefois pas en
mesure, a elle seule, de corriger les exces centralisateurs du régime fédératif canadien,
ni d’en modifier la structure ou la dynamique.

4.  Pouvoir fédéral de dépenser illimité

L’exercice du pouvoir fédéral de dépenser pose un probleme singulier dans le
contexte canadien. En effet, les tribunaux ont refusé de limiter ce pouvoir jusqu’a
présent, de sorte que celui-ci permet des intrusions ou immixtions fédérales fréquen-
tes dans des compétences a priori provinciales : aide sociale, éducation, formation de
la main-d’ceuvre, santé (hopitaux, soins de santé, assurance-maladie, assurance hospi-
talisation), développement économique régional, infrastructures locales, affaires ur-
baines, recherche et développement scientifique, habitation, tourisme, mines, foréts,
etc. En fait, depuis trente ans, une province ne peut pas décider d’abolir par exemple
I’assurance-maladie ou encore agir comme elle I’entend dans les domaines de 1’aide
sociale, de I’enseignement post-secondaire ou des soins médicaux, parce qu’elle serait
pénalisée par le gouvernement canadien de qui viennent les principales politiques en
ces matieres et de qui elle regoit des subventions conditionnelles. Bref, les provinces
sont dépendantes financiérement des autorités centrales pour la mise en ceuvre de pro-
grammes dans leur propre champ de compétences.

Au Canada, on se dirige de plus en plus vers un syst¢éme ou le gouvernement
canadien aurait le role de penseur (par exemple en matiere de santé), alors que les
gouvernements provinciaux ne seraient que de simples exécutants. Ainsi, le fédéral
fixerait les principes directeurs, la vision globale, les « normes nationales », alors que
les provinces seraient chargées de la mise en ceuvre effective des programmes en
cause. Par ailleurs, on constate que le fédéral invoque de plus en plus son pouvoir de
dépenser pour chercher a transcender le partage constitutionnel des compétences de
toutes les fagons qui soient, y compris législativement '

5. Accroissement des pouvoirs fédéraux en matiére économique

La consolidation du lien économique canadien est un objectif qui semble mainte-
nant faire I’'unanimité au pays, y compris parmi les leaders souverainistes québécois.
Cette consolidation du marché commun canadien passe évidemment par la libre circu-
lation des personnes, des ressources, des biens et des capitaux au Canada, ce qui im-
plique notamment I’élimination des barrieres interprovinciales en matiére de com-
merce et d’embauche des travailleurs. On constate toutefois que les autorités centrales
sont de plus en plus tentées d’invoquer les concepts de globalisation des marchés et
d’intégration des économies pour justifier ou encourager la centralisation des pou-
voirs et I’uniformisation des normes dans le pays. Sans compter que le gouvernement
central a déja exprimé le désir de se voir octroyer constitutionnellement le pouvoir
général de légiférer pour assurer I’efficacité de fonctionnement de I’union économi-
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que canadienne ', et cherche a s’approprier les principaux pouvoirs en matiere de
stabilisation de I’économie et de lutte au chdmage, ce qui est fort large. Cela repré-
sente un danger évident pour les provinces, qui feraient mieux de faire preuve de la
plus grande vigilance en la matiére .

6. Absence de participation des provinces dans la prise
des grandes décisions fédérales

Le Sénat canadien €tait censé étre a I’origine une Chambre des régions. Cet objec-
tif n’a jamais ét€ atteint, étant donné que la Constitution prévoit que les sénateurs
doivent étre nommés par le gouvernement du Canada, un pouvoir que celui-ci a
exercé la plupart du temps sans méme consulter les gouvernements des provinces 2,
De mé€me, le gouvernement du Canada dispose en exclusivité du pouvoir de nommer
les juges du tribunal qui assume le rdle d’arbitre ultime en matiére constitutionnelle :
la Cour supréme du Canada.

11 va sans dire qu’il y aurait lieu de réformer le Sénat du Canada de facon a en
faire une véritable « Chambre des provinces », ce qui serait possible en permettant &
celles-ci d’y déléguer des représentants 2. Les provinces devraient aussi avoir leur
mot a dire en ce qui concerne le processus de sélection des juges de la Cour supréme,
par exemple en disposant du pouvoir de nommer ceux-ci en rotation avec les autorités
centrales %,

On devrait aussi penser a mettre en place, au Canada, une espéce de Conseil de la
fédération, c’est-a-dire un forum de collaboration fédérale-provinciale ou seraient pri-
ses différentes décisions ayant trait & I’exercice du pouvoir fédéral de dépenser, a I'in-
tégration économique et a la libre circulation au Canada, ainsi qu’a I’harmonisation
des politiques fiscales et budgétaires 2,

Toutes ces propositions impliqueraient bien entendu que des transformations
soient apportées au fédéralisme canadien, en dehors ou a I'intérieur du cadre constitu-
tionnel actuel. Cela nous ameéne évidemment a examiner d’un peu plus pres les diffé-
rentes voies de la réforme du fédéralisme canadien.

3. Les avenues de la réforme du fédéralisme canadien

Différentes réformes peuvent €tre apportées au fédéralisme canadien a I’ intérieur
du cadre constitutionnel actuel. Ces réformes nécessitent alors des modifications
constitutionnelles, accomplies en bonne et due forme. La Loi de 1982 met en place
cing procédures différentes de modification constitutionnelle : unanimité ; Parlement
canadien seul ; législature provinciale seule ; Parlement canadien + chaque province
concernée ; Parlement canadien + sept provinces représentant au moins 50% de la
population totale des provinces. C’est d’ ailleurs cette derniére modalité, fréquemment
appelée « procédure 7/50 », qui constitue la procédure générale et résiduaire dans le
contexte de la modification constitutionnelle au Canada. Notons au surplus que toute
modification directe de la Constitution canadienne doit étre effectuée par une procla-
mation du gouverneur général, autorisée par des résolutions de chacune des assem-
blées 1égislatives requises.

11 n’est toutefois pas facile de rouvrir le dossier constitutionnel au Canada. En
effet, cela donne lieu habituellement 2 une multiplication des intervenants, a une su-
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renchére des demandes et & un marchandage a prix fort des concessions 2 la table de
négociation constitutionnelle. Sans compter que la population elle-méme désire de
plus en plus étre consultée dans le processus, ce qui complexifie significativement les
choses.

Pour les fins de la négociation de I’ Accord du lac Meech, le Québec avait fixé des
le départ cinqg conditions minimales, qui nous semblent étre encore pertinentes de nos
jours : (1) une reconnaissance constitutionnelle du caractére distinct du Québec * ;
(2) des pouvoirs accrus en matiére d’ immigration % ; (3) une limitation du pouvoir
fédéral de dépenser ?7; (4) un droit de regard sur la nomination des juges a la Cour
supréme du Canada ; et (5) un veto sur un certain nombre de modifications constitu-
tionnelles %. Toutes ces réformes pouvaient &tre réalisées en vertu de la « procédure
7/50 », sauf celle ayant trait au veto constitutionnel, qui ne pouvait étre accomplie
qu’en vertu de la régle de I’unanimité.

D’autres types de réforme constitutionnelle sont également souhaitables au Ca-
nada. Ainsi, il pourrait y avoir lieu de reconnaitre 1a compétence exclusive ou la mai-
trise d’ceuvre des provinces dans un nombre accru de domaines législatifs. De plus, il
pourrait y avoir reconnaissance d’un droit de retrait avec pleine compensation finan-
ciere dans le cas de modifications transférant des compétences législatives provincia-
les au profit du Parlement central ?°. Le Sénat du Canada devrait également étre ré-
formé de facon a devenir une véritable Chambre des provinces et le Québec pourrait
s’y voir reconnaitre des pouvoirs particuliers. De méme, on devrait mettre en place
des organismes de collaboration fédérale-provinciale (tel un Conseil de 1a fédération)
en matiere de planification macro-économique (harmonisation et coordination finan-
ciéres), ainsi qu’en matiére budgétaire. La Constitution du Canada devrait aussi auto-
riser formellement la délégation interparlementaire de pouvoirs 1égislatifs, laquelle
est interdite actuellement 3°. Enfin, un certain nombre d’anomalies constitutionnelles
pourraient étre abolies, tels le pouvoir déclaratoire fédéral, les pouvoirs de réserve et
de désaveu en faveur du gouvernement central, ainsi que les pouvoirs du fédéral de
procéder a la nomination des lieutenants-gouverneurs et des juges des hautes cours
provinciales.

11 faut toutefois savoir que différents obstacles se dressent sur la route de la modi-
fication constitutionnelle au Canada. Parmi ces obstacles, notons le fait que les pro-
vinces ont des intéréts divergents en la matiere. Ainsi, les provinces de I’ Atlantique
sont soucieuses de maintenir un gouvernement central fort, puisqu’elles en sont large-
ment dépendantes au plan économique (en termes de versements de péréquation et de
subventions découlant de I’exercice du pouvoir fédéral de dépenser). Par ailleurs, les
provinces de I’Ouest se plaignent d’une certaine aliénation par rapport aux provinces
centrales. Elles tiennent fermement au principe de 1’égalité des provinces et soutien-
nent I’idée voulant que le Sénat soit réformé de fagcon a devenir une institution « égale,
élue et efficace » *'. Quant a 1’Ontario, elle se satisferait volontiers du maintien du
statu quo. Enfin, le Québec semble parfois étre plus revendicateur que jamais.

On doit également souligner, toujours a titre de facteur faisant obstacle a une ré-
forme constitutionnelle de notre fédéralisme, le fait qu’un grand nombre de Canadiens
sont hostiles aux principales revendications québécoises. Ainsi, le sondage publié
dans les journaux au début du mois d’octobre 1995, dont nous avons parlé plus haut,



64 LES MUTATIONS DU FEDERALISME

démontrait que 84% des citoyens du « Canada anglais » étaient opposés a ce que le
Québec puisse disposer « de pouvoirs spéciaux différents » de ceux des autres provin-
ces canadiennes, et que 85% d’entre eux étaient opposés a I’octroi d’un droit de veto
sur tout changement constitutionnel en faveur du Québec. Le méme sondage démon-
trait au surplus que seulement 46% des citoyens du « Canada anglais » étaient favora-
bles a I’idée que les pouvoirs de 1’ensemble des provinces (pas seulement ceux du
Québec) soient augmentés, alors que 69% des Québécois souhaitaient qu’il en soit
ainsi.

Si le dossier constitutionnel canadien est un véritable panier de crabes, il est tou-
tefois possible d’apporter un certain nombre de réformes a notre fédéralisme sans
méme devoir toucher aux modalités de modification constitutionnelle. Ces réformes
empruntent alors la voie administrative ou législative. De tels changements ne sont
toutefois possibles que dans la mesure ot ils reposent sur une volonté politique ferme.

Ainst, par le seul moyen d’ententes intergouvernementales, d’accords administra-
tifs ou de lois ordinaires, il est possible pour les acteurs politiques canadiens, dans une
certaine mesure, d’apporter les transformations suivantes a notre régime fédéral.

— Des ententes peuvent €tre conclues en matiere d’intégration économique et d’éli-
mination des barriéres au libre mouvement des personnes, des biens, des services
et des capitaux.

— Le gouvernement du Canada peut lui-méme s’engager a faire un usage plus mo-
déré de son pouvoir de dépenser lorsque sont en cause des compétences provin-
ciales. Il s’agirait alors d’une forme intéressante d’auto-censure. Le fédéral pour-
rait également accepter lui-méme que son pouvoir de dépenser dans le champ des
compétences provinciales ne soit exercé dorénavant que sous certaines condi-
tions.

— Les autorités centrales pourraient reconnaitre formellement I’autorité exclusive
des provinces dans les compétences que la Constitution du Canada leur attribue,
et s’engager a respecter celles-ci en tout état de cause.

— Des ententes intergouvernementales et multipartites pourraient étre conclues afin
d’accorder aux peuples autochtones du Canada une forme appréciable d’autono-
mie sur leurs territoires 2,

— Il pourrait y avoir mise en place de nouveaux organismes de collaboration fédé-
rale-provinciale, incluant un Conseil de la fédération qui aurait sensiblement les
mémes responsabilités que celles auxquelles nous avons déja fait allusion *,

— Les provinces pourraient, en pratique, étre davantage impliquées dans le proces-
sus de nomination des lieutenants-gouverneurs, des juges des hautes cours pro-
vinciales, des sénateurs et des dirigeants de certains organismes fédéraux . En
ce qui concerne la sélection des sénateurs plus particulierement, trois formules
pourraient €tre envisagées : soit que les provinces soumettent des listes de candi-
dats a partir desquelles le gouvernement du Canada effectue ultimement les nomi-
nations, soit que le gouvernement central s’engage a n’effectuer de nominations
au Sénat que conformément au « modele albertain de 1989 » ¥, ou soit que le
gouvernement canadien s’engage & ne nommer au Sénat que des candidats qui ont
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été préalablement élus par les assemblées 1égislatives des provinces. Le processus
de sélection des sénateurs pourrait méme présenter des composantes relevant a la
fois de ces deux demiéres formules .

— Les provinces pourraient étre davantage impliquées dans la prise des décisions
de ]la Banque du Canada et dans la nomination des dirigeants de cet organisme
central.

— 1l pourrait y avoir, par des ententes administratives, une rationalisation des pro-
grammes et services, de facon a limiter les chevauchements et dédoublements
gouvernementaux. Ces ententes, qui serviraient & mieux délimiter le role et les
responsabilités de chacun des ordres de gouvernement en présence, permettraient
également d’opérer une certaine décentralisation administrative (2 défaut d’une
décentralisation législative) et de réduire les immixtions, invasions et empiéte-
ments fédéraux dans le champ des compétences provinciales. De telles ententes
se font pressantes notamment dans les secteurs de I’'immigration, de la culture, du
développement et de la formation de la main-d’ceuvre, de la santé, de I’éducation,
de I’environnement et des communications. Certaines ententes administratives
pourraient méme étre « enchéssées » dans la Constitution du pays, du seul con-
sentement des autorités centrales et de chaque province directement concernée
par celles-ci ¥.

— Les autorités centrales pourraient s’engager formellement a ne plus exercer le
pouvoir de désaveu et le pouvoir déclaratoire. Le Parlement canadien pourrait par
exemple adopter une résolution allant en ce sens.

— Le processus de nomination des juges de la Cour supréme du Canada pourrait étre
completement modifié, de fagon a faire en sorte que ceux-ci soient dorénavant
nommés par les provinces, ou en partie par les provinces et en partie par le fédé-
ral, selon un systéme de rotation .

Comme on peut le constater, la formule fédérale est suffisamment flexible en
elle-méme pour s’accommoder d’un certain nombre de transformations pouvant étre
accomplies hors du cadre constitutionnel actuel. De telles transformations sont toute-
fois beaucoup plus précaires que celles qui sont effectuées par une modification cons-
titutionnelle formelle et qui, de ce fait, jouissent d’une certaine rigidité supra-légis-
lative. Ces modifications, administratives ou purement 1égislatives, peuvent toutefois
paver la voie a de futurs amendements constitutionnels, effectués en bonne et due
forme.

Quoi qu’il en soit, quelle que soit la forme que prendra éventuellement la réforme
du fédéralisme canadien, une chose est siire, c’est que cette réforme devra chercher a
répondre aux deux grandes préoccupations suivantes : (1) elle devra favoriser I’ éta-
blissement d’un véritable fédéralisme coopératif ; et (2) elle devra permettre la mise
en place d’un fédéralisme plus décentralisé, mieux équilibré et plus respectueux des
regles du jeu fédéral. Il y a lieu de souhaiter par ailleurs que la Cour supréme du
Canada fasse preuve éventuellement d’une plus grande sensibilité a ’égard de 1’auto-
nomie des provinces et de I’équilibre des relations fédérales-provinciales, plus parti-
culierement en ce qui concerne I’interprétation de la Charte de 1982, de la théorie de
la dimension nationale et de la primauté législative fédérale.



66  LES MUTATIONS DU FEDERALISME

4. Conclusion

Le Canada est aux prises avec un probléme structurel de la plus haute importance.
Les anomalies constitutionnelles s’additionnent, ainsi que les décisions judiciaires qui
cautionnent I’emprise fédérale. La trop grande centralisation de notre régime fédéral
empéche les différentes problématiques régionales de s’exprimer de fagon produc-
tive : 1a dépendance économique des provinces de I’ Atlantique & I’égard du gouverne-
ment fédéral, I’aliénation des provinces de 1’Ouest par rapport aux provinces centra-
les, et, surtout, la reconnaissance de la spécificité du Québec.

Le référendum québécois du 30 octobre 1995 a mis en relief I'importance qu’il y
a pour le Canada d’emprunter la voie du changement. La balle est dans le camp des
autorités fédérales et du « Canada anglais », qui ont maintenant la responsabilité de
donner des coups de barre  notre fédéralisme, avant méme que ne soit tenu un autre
référendum portant sur la souveraineté du Québec.

Rouvrir le dossier constitutionnel est toutefois une tiche délicate au Canada,
comme en témoignent d’ailleurs les échecs successifs de 1’Accord du lac Meech
de 1987-1990 et de I’Entente de Charlottetown de 1992. Néanmoins, il est possible de
mettre de I’avant des propositions astucieuses, permettant d’apporter certains redres-
sements au fédéralisme canadien sans passer par la voie de la réforme constitution-
nelle formelle. Ces propositions sont toutefois empreintes d’une certaine précarité.
Elles reposent également sur I’expression d’une volonté politique claire de la part du
premier ministre du Canada et de ses homologues provinciaux.

C’est dans cette perspective que le premier ministre du Canada, Jean Chrétien, a
mis en avant les mesures suivantes, destinées & honorer ses engagements référendai-
res.

1. Dépdt au Parlement du Canada d’un avis de motion demandant a celui-ci :
a) de reconnaitre que le Québec forme au sein du Canada une société distincte ;

b) de reconnaitre que la société distincte comprend notamment une majorité d’ex-
pression frangaise, une culture qui est unique et une tradition de droit civil ;

¢) de s’engager a se laisser guider par cette réalité ; et

d) d’inciter tous les organismes des pouvoirs 1égislatif et exécutif du gouverne-
ment 3 prendre note de cette reconnaissance et & se comporter en consé-
quence *.

Cette reconnaissance de la spécificité québécoise n’est toutefois que parlemen-
taire. Elle n’est pas « enchassée » dans la Constitution du Canada, du moins pas pour
le moment. De fait, elle ne pourrait &tre constitutionnalisée que par I’adoption de réso-
lutions par le Parlement canadien et par I’assemblée législative de sept provinces re-
présentant au moins 50% de la population de toutes les provinces.

Une telle reconnaissance parlementaire de la spécificité québécoise n’aura proba-
blement pas d’impact direct sur 'interprétation de la Constitution canadienne. Par
ailleurs, ses conséquences potentielles sur le contenu et sur I’interprétation judiciaire
des lois fédérales, ainsi que sur la prise des décisions du gouvernement du Canada,
demeurent encore nébuleuses. Ce qui est certain, c’est que les tribunaux ne seront pas
obligés de tenir compte de cette reconnaissance du particularisme québécois par le
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Parlement central ; ils pourraient toutefois le faire, si celle-ci était invoquée devant
eux dans telle ou telle situation particuliere et s’ils le jugeaient approprié.

2. Dépot au Parlement du Canada d’un projet de loi en vertu duquel le consentement
du Québec, de I’Ontario, de la Colombie-Britannique, et des régions de 1’ Atlantique et
‘des Prairies (Alberta, Saskatchewan et Manitoba) serait requis avant qu’une modifica-
tion constitutionnelle puisse étre proposée par le gouvernement du Canada au Parle-
ment 4,

Ce projet de loi, qui est devenu une loi en bonne et due forme, garantit de fait au
Québec, ainsi qu’a 1’Ontario, a 1a Colombie-Britannique, et aux régions de 1’ Atlanti-
que et des Prairies un veto général concernant toute modification constitutionnelle, la
ou les provinces ne possédent pas déja un veto ni un droit de retrait. Plus particuliére-
ment, ce veto s’applique a la réforme des institutions centrales comme le Sénat, a la
création de nouvelles provinces, a la modification de la plupart des dispositions de la
Charte de 1982, aux modifications apportées pour les fins de la consolidation du
lien économique canadien, et a certaines modifications relatives a la répartition des
pouvoirs (par exemple, les amendements visant a établir un systeéme de délégation
interparlementaire de pouvoirs législatifs) #!.

Selon la loi en question, pour qu’une modification constitutionnelle soit proposée
au Parlement par le gouvernement du Canada, elle doit recevoir le consentement d’au
moins sept provinces, dont le Québec, 1’Ontario et la Colombie-Britannique, deux
provinces de la région de I’ Atlantique comportant plus de 50% de la population de
cette région et deux provinces de la région des Prairies comportant plus de 50% de la
population de cette région *2. Ainsi, toujours selon la loi, le gouvernement fédéral ne
peut pas procéder au dép6t d’une résolution visant une modification constitutionnelle
si I’une des cinq entités susmentionnées refuse son consentement, et ce, méme si sept
provinces (ou plus) représentant 50% de la population totale des provinces adoptent
des résolutions en faveur de la modification en cause.

Cette mesure portant sur le « veto régional » n’est pas constitutionnalisée pour
I’instant, mais pourrait toutefois 1’étre éventuellement. Ce serait alors la régle de
I’'unanimité qui serait applicable & un tel « enchdssement ».

Ce « veto régional » s’ajoute aux procédures de modification actuelles, lesquelles
demeurent inchangées. Il ne constitue qu’une modalité additionnelle reliée a I’exer-
cice par le Parlement canadien du droit de veto absolu dont il dispose déja en matiére
de modification constitutionnelle. Bref, il ne s’agit que d’une contrainte supplémen-
taire a laquelle le Parlement du Canada accepte volontairement de se soumettre avant
méme de considérer une proposition de modification constitutionnelle quelconque.

Cette initiative audacieuse poursuit vraisemblablement les deux objectifs fonda-
mentaux suivants : (1) conférer au Québec ou aux Québécois un droit de veto sur la
plupart des modifications constitutionnelles ; et (2) développer le consensus le plus
large qui soit en matiere de réforme du fédéralisme canadien. Malgré tout, on peut a
juste titre reprocher a ce « veto régional » de complexifier significativement le pro-
cessus de modification constitutionnelle actuel, lequel est pourtant déja fort lourd.

3. Dépdt au Parlement du Canada d’un projet de loi en vertu duquel le gouverne-
ment fédéral entend restreindre ses interventions directes dans le secteur de la forma-
tion professionnclle *.
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Ainsi, le fédéral a décidé de réduire de fagon importante le nombre de ses pro-
grammes d’aide de retour au travail, ainsi que d’en offrir la « maitrise d’ceuvre » aux
provinces qui le désirent. Le fédéral entend toutefois établir lui-méme les « lignes
directrices » qui encadreraient les ententes officielles qu’il cherchera a conclure avec
les provinces quant a I’allocation des sommes dévolues i la formation profession-
nelle. Les provinces devraient également, pour avoir droit aux sommes en question, se
soumettre a une évaluation des résultats.

Le Québec, parmi d’autres provinces canadiennes, s’est montré critique a 1’égard
de cette mesure. Il ne demande rien de moins que le retrait complet du fédéral du
champ de I’adaptation de la main-d’ceuvre et de la formation professionnelle, accom-
pagné d’un transfert aux provinces des sommes qui y sont rattachées.

Quoi qu’il en soit, les trois mesures dont nous venons de faire état, mises en
ceuvre récemment par le premier ministre du Canada, constituent vraisemblablement
les premiéres initiatives dans le cadre d’un processus de changement s’échelonnant
dans le temps. D’autres suivront sans doute. Souhaitons simplement que les acteurs
politiques canadiens saisissent toutes les occasions qui se présenteront a eux dans le
futur pour appuyer sans réserve 1’adoption d’une version frangaise officielle de nos
textes constitutionnels *. Souhaitons également qu’ils en profitent pour apporter un
certain nombre de transformations structurelles ou institutionnelles au fédéralisme ca-
nadien. ,

Soulignons d’ailleurs que, dans ce contexte o I’on cherche a redéfinir notre ré-
gime politique et constitutionnel, nombre de Québécois s’inspirent de plus en plus de
I’Union européenne, les uns soulignant a grands traits les caractéristiques fédérales de
cette union, les autres insistant sur les aspects confédéraux de celle-ci. Plus particulie-
rement, ces derniers estiment que les relations entre le Québec et le Canada devraient
s’engager dans la voie européenne en créant leur propre communauté, constituée de
deux gouvernements nationaux qui s’associeraient dans le cadre d’un « partenariat
économique et politique » .

Une chose est sfire, a tout le moins, c’est qu'un grand nombre de Québécois,
méme parmi les fédéralistes, cherchent a établir un nouveau rapport de forces avec le
« Canada anglais ». Ils considerent que la Constitution canadienne est le fruit d’un
pacte intervenu entre deux peuples fondateurs, les Canadiens frangais et les Canadiens
anglais, au moment de la naissance du pays. lls cherchent depuis lors a établir un
rapport de forces dualiste dans I’ensemble canadien, fondé sur les concepts d’égalité
des peuples, de dualité nationale ou de statut 1égislatif particulier pour le Québec.

C’est ainsi que les gouvernements québécois qui se sont succédé au pouvoir de-
puis un certain nombre d’années ont non seulement lutté¢ pour un accroissement de
I’autonomie provinciale au détriment du Parlement central, mais sont méme devenus
les défenseurs d’un nationalisme visant & développer pour le Québec un statut particu-
lier ou un statut d’égalité avec le « Canada anglais », voire a réaliser sa souveraineté
étatique *. En fait, méme le Parti libéral du Québec, un parti traditionnellement fédé-
raliste, s’était donné pour programme jusqu’a récemment de modifier de fond en
comble les rapports entre le Québec et le « reste du Canada » . 11 faut admettre ce-
pendant que cette derniére proposition avait ét¢ avancée dans la foulée de la flambée
nationaliste qui s’était emparée du peuple québécois au lendemain de I’échec de I’ Ac-
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cord du lac Meech, en 1990, et que le Parti libéral du Québec s’est nettement distancié
de cette position depuis lors.

Malgré tout, on constate que I’enjeu au Québec depuis un certain nombre d’an-
nées, pour toutes les formations politiques, est de faire obstacle de facon efficace a la
poussée centralisatrice du régime canadien. Jusqu’a présent, ces efforts n’ont toute-
fois guere porté fruits.

Notes

' En novembre 1981 est intervenu un compromis politique entre le gouvernement du Canada et neuf
provinces canadiennes, visant a opérer le « rapatriement » de notre Constitution. Le « rapatriement » signi-
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fiait I’abandon par le Parlement de Westminster de son pouvoir de modifier la Constitution canadienne. Ce
pouvoir avait été maintenu par le Statut de Westminster de 1931 (1931, 22 Georges v, ch. 4 (R.-U.) ; LR.C.
(1985), app. 1, n° 27), malgré I’acquisition par le Canada de la souveraineté étatique. Ce « rapatriement »
fut accompli formellement par I’adoption de la Loi de 1982 sur le Canada (1982, ch. 11 (R.-U.) ; LR.C.
(1985), app. 11, n° 5), laquelle fut la derniére loi britannique applicable a notre pays. Cette loi contenait en
annexe la Loi constitutionnelle de 1982, comprenant elle-méme la Charte canadienne des droits et libertés,
ainsi que des procédures de modification constitutionnelle purement canadiennes. Le Québec n’a pas en-
core accepté politiquement le « rapatriement » de 1982, bien que celui-ci lui soit pleinement applicable sur
le plan juridique.

Notons que, pour la suite de ce texte, la Loi constitutionnelle de 1982 (annexe B de la Loi de 1982 sur
le Canada) sera appelée « Loi de 1982 » alors que la Charte canadienne des droits et libertés (partie 1de la
Loi de 1982) sera désignée sous le nom « Charte de 1982 ».

2 Cette expression pour le moins paradoxale est parfois invoquée par certains ténors fédéralistes. Elle
cherche essentiellement a traduire I'idée voulant que le fédéralisme canadien soit en constante évolution,
malgré I’absence de réformes constitutionnelles fondamentales.

3 Par exemple, notons qu’un sondage publié dans les journaux au début du mois d’octobre 1995 dé-
montrait que 67% des Québécois étaient profondément attachés au Canada. Il y avait méme 34% de ceux
qui exprimaient leur intention de voter our au référendum du 30 octobre qui se disaient attachés a ce pays.
Le sondage révélait au surplus que 22% des Québécois qui s’ apprétaient a voter oul (et la méme proportion
de ceux qui s’apprétaient a voter NON), croyaient qu’un Québec souverain « continuerait a étre une province
du Canada ». Il faut admettre néanmoins que les enjeux référendaires ont été nettement clarifiés au cours
des semaines qui suivirent la tenue de ce sondage.

Pour I’ensemble des résultats de ce sondage, voir Le Devoir, lundi 2 octobre et mardi 3 octobre 1995.

* En mai 1980, a quelques jours de la tenue d’un référendum québécois portant sur un projet de « sou-
veraineté-association », le premier ministre Pierre Elliott Trudeau avait promis le renouvellement du fédé-
ralisme canadien. C’est cette promesse qui, apres de nombreux soubresauts, donna lieu au « rapatriement »
de la Constitution canadienne, dont nous avons déja parlé : voir note 1.

A 1’occasion du référendum d’ octobre 1995, le premier ministre du Canada, Jean Chrétien, n’a promis
que la reconnaissance du caractére distinct du Québec au sein du Canada, qu’une certaine décentralisation
du régime fédératif canadien, ainsi que le fait qu’aucune modification constitutionnelle affectant les compé-
tences du Québec ne serait apportée sans que les Québécois y consentent.

Dans le cas de la reconnaissance du caractére distinct du Québec, il y a lieu de noter que le premier
ministre du Canada n’a pas promis que celle-ci serait inscrite dans la Constitution du Canada. Le fédéral
ne s’est donc pas obligé a reconnaitre constitutionnellement la spécificité québécoise, ni non plus a recon-
naitre I’ensemble des conséquences politiques et juridiques qui sont susceptibles de découler de ce concept.
Le gouvernement central, & notre avis, s’est tout an plus obligé & reconnaitre un fait sociologique indénia-
ble : la particularité québécoise, fondée essentiellement sur des facteurs linguistiques, culturels et juridi-
ques.

Quoi qu’il en soit, nous examinerons un peu plus loin comment le premier ministre du Canada s’y est
pris jusqu’a présent pour honorer ses engagements référendaires.

3 Sir John A. Macdonald a été le premier premier ministre du Canada. Avant la naissance du pays,
sous I’ Acte d’Union, Macdonald était nettement en faveur d’une Union législative pour le Canada, mais dut
néanmoins consentir 2 1’établissement du fédéralisme sur I’insistance du leader réformiste George Brown,
avec lequel il venait de former un gouvernement de coalition. Le compromis était cependant tout trouvé : le
Canada deviendrait une fédération, mais celle-ci serait nettement centralisée.

$ Loi constitutionnelle de 1867, 30 & 31 Vict., ch. 3 (R.-U.) ; L.R.C. (1985), app. 11, n° 44. Cette loi
sera ci-apres désignée sous le nom de « Loi de 1867 ».

7 Sur ce point, voir: Liquidators of the Maritime Bank of Canada c. Receiver-General of New
Brunswick, [1892] A.C. 437 ; A.-G. Canada c. A.-G. Ontario, [1898] A.C. 247 ; R. c. Carroll, [1948]
R.C.S.126; R. c. Carroll, [1950] R.C.S.73; et le Renvoi : résolution pour modifier la Constitution,
[1981] 1 R.C.S. 753, particulierement aux pages 802 et 881.

8 Sur ce point, voir : le Renvoi sur le pouvoir de réserve et de désaveu des lois provinciales, [1938]
R.C.S. 71 ; etle Renvoi : résolurion pour modifier la Constitution, id., pp. 802 et 879.
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® Loi sur la Cour supréme, LR.C. (1985), ch. S-26. Plus particuliérement, notons que la Cour su-
préme du Canada fut créée en 1875, mais ne devint le tribunal de dernier ressort en matiére constitution-
nelle qu’en 1949. Jusqu’alors, en effet, il y avait pourvoi des décisions de la Cour supréme en matiere
constitutionnelle auprés du Comité judiciaire du Conseil privé, un tribunal britannique.

1% Sur le fait que le Sénat du Canada était historiquement destiné 2 &tre une Chambre des régions, voir
le Renvoi : Compétence du Parlement relativement a la Chambre haute, [1980] 1 R.C.S. 54, pp. 66-67.

" Sur le principe de la primauté des lois fédérales, il y a lieu de voir les arréts suivants : The Citizens
Insurance Company of Canada c. Parsons, (1881) 7 A.C. 96, p. 108 ; A.G. Canada c. A.G. British Colum-
bia, [1930] A.C. 111, p. 118 ; In re The Regulation and Control of Aeronautics in Canada, [1932] A.C. 54,
p. 71 ; In re Silver Brothers Ltd, [1932] A.C. 514, p. 521 ; et Canadian Pacific Railway Co. c. A.G. British
Columbia, [1950] A.C. 122, p. 137.

1211 est d’ailleurs intéressant de noter que, dans un document produit par le gouvernement du Canada
en 1981, sous I'initiative de M. Jean Chrétien, alors ministre de la Justice du Canada, il est affirmé que la
Constitution canadienne s’écarte du fédéralisme parfait sur un bon nombre de points importants. Parmi ces
points, I’ouvrage mentionne le pouvoir fédéral de dépenser, qui permet aux autorités centrales « d’exercer
une influence sur les questions relevant de la compétence des provinces » : voir GOUVERNEMENT DU CANADA,
Le réle du Royaume-Uni dans la modification de la Constitution du Canada, Ottawa, Publications Canada,
1981, pp. 35-36.

13 Par exemple, rappelons que le pouvoir des autorités centrales de nommer, payer et révoquer de leurs
fonctions les lieutenants-gouverneurs provinciaux, de méme que les pouvoirs de réserve et de désaveu,
n’ont qu’une importance bien relative de nos jours.

11 y a lieu de noter que le paragraphe 143(1) de la Constitution belge du 7 février 1831 (telle que
modifiée & maintes reprises depuis 1831, notamment par la trés importante révision du 5 mai 1993) recon-
nait I’obligation pour I’Etat fédéral, les communautés, les régions et la Commission communautaire d’exer-
cer leurs compétences dans le respect de la loyauté fédérale, afin d’éviter les conflits d’intéréts. 11 est dom-
mage qu’il n’en soit pas ainsi au Canada.

15 Sur ce point, voir : B, HARRISON et L. MARMEN, Les langues au Canada, série Le Canada a I’étude,
Ottawa/Scarborough, Statistique Canada et Prentice Hall Canada Inc., 1994, pp. 1 et 13.

'® On retrouve d’ailleurs dans la Constitution du Canada différentes mesures qui reconnaissent  leur
fagon la spécificité québécoise : articles 94 (uniformisation du droit privé dans les neuf provinces de
common law, le Québec n’en étant pas une), 98 (nomination de juges civilistes aux hautes cours québécoi-
ses), 93 (protection des droits confessionnels dans le secteur de I’éducation), et 133 (bilinguisme facultatif
ou obligatoire aux niveaux parlementaire, législatif et judiciaire québécois et fédéraux) de la Loi de 1867 ;
et article 59 (non-application a I’égard du Québec d’une disposition particuliere en mati¢re d’instruction
dans la langue de la minorité) de la Loi de 1982.

Il ne faut toutefois pas oublier que le paragraphe 92(13) de la Loi de 1867 a perinis au Québec d’éta-
blir ses propres régles en matiére de droit privé : sur ce point, voir The Citizens Insurance Company of
Canada c. Parsons, précité, note 11, pp. 110-111.

La spécificité civiliste du Québec était également au cceur des préoccupations du Comité judiciaire du
Conseil privé lorsqu’il décida qu’il fallait suivre le partage constitutionnel des pouvoirs 1égislatifs pour la
mise en ceuvre des traités internationaux (et non pas la conclusion des traités, laquelle releve exclusivement
des autorités fédérales). Sur ce point, voir Attorney General for Canada c. Attorney General for Ontario
(« Affaire sur les conventions de travail ») [1937] A.C. 326, p. 351.

'" En d’autres termes, il est parfaitement normal que le fédéralisme canadien cherche lui-méme a dé-
velopper sa propre réalité nationale et sa propre réalité sociologique, laquelle inclura probablement la réa-
lité nationale québécoise, mais néanmoins la dépassera et la transcendera.

'8 11 existe une distinction entre le pouvoir de légiférer et le pouvoir de dépenser. En effet, le premier
signifie le pouvoir d’adopter des lois et de régir des champs d’activités entiers, alors que le second concerne
I’appropriation des fonds publics aux fins de la mise en ceuvre de programmes ou d’ autres initiatives admi-
nistratives. Malgré tout, on constate que le fédéral tend & exercer le pouvoir de dépenser de fagon a trans-
cender le partage constitutionnel des pouvoirs législatifs, et ainsi a adopter des lois dans des matiéres que la
Constitution canadienne ne lui a nettement pas attribuées. Un exemple de cette situation est fourni par la Loé
canadienne sur la santé, L.R.C. (1985), ch. C-6, qui fixe un certain nombre d’ « objectifs fédéraux » que les
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provinces sont obligées de respecter si elles veulent obtenir les subventions prévues, en matiére d’assu-
rance-hospitalisation et de soins médicaux.

1% C’est du moins ce qui ressortait de 1’'une des propositions qui avaient été formulées par le gouverne-
ment du Canada en septembre 1991. Voir : GOUVERNEMENT DU CANADA, Bdtir ensemble I’avenir du Ca-
nada : Propositions, Ottawa, Approvisionnements et Services Canada, septembre 1991, p. 56 (proposition
n 15).

2 Plus exactement, il nous semble que les provinces ne devraient consentir a une plus forte intégra-
tion de I’économie canadienne qu’a la condition qu'un mécanisme de surveillance ou de collaboration
fédérale-provinciale soit mis en place pour assurer le respect des objectifs directeurs.

2 Dans I’ Accord du lac Meech, il était prévu que les nominations au Sénat devaient se faire par le
gouvernement du Canada a partir de noms soumis par les provinces. Le gouvernement central avait accepté
d’appliquer cette mesure par anticipation, comme en t€émoigne d’ailleurs le point 4 du préambule de 1’ac-
cord en question : « Jusqu’a I’entrée en vigueur de la modification relative aux nominations au Sénat, les
personnes nommées aux sieges vacants au Sénat seront choisies parmi celles qui auront ét€ proposées par le
gouvernement de la province a représenter et agréées par le Conseil privé de la Reine pour le Canada ».
Quelques nominations au Sénat furent effectuées conformément a cette procédure, mais celle-ci fut mise de
c6té au moment de 1’échec de I’ Accord, en 1990.

2 Cette proposition rejoint celle qui avait été exprimée dans le rapport de la Commission de 1’ unité
canadienne, intitulé Se retrouver : Observations et Recommandations (Rapport Pepin-Robarts), Ottawa,
Editeur officiel, 1979, volume 1, p. 136 (proposition n° 48).

Pour le texte de I’ Accord du lac Meech, tel qu’intervenu en 1987 au lac Meech (Québec) et a I’édifice
Langevin (Ottawa), voir : GOUVERNEMENT DU CANADA, Guide de I’Accord constitutionnel du lac Meech,
Ottawa, Approvisionnements et Services Canada, aoit 1987. Cet accord a été complété par une entente
politique conclue en juin 1990, et formalisée dans trois documents dont on peut retrouver la teneur dans :
A.-G. GAGNON et D. LAToucHE, Allaire, Bélanger, Campeau et les autres : Les Québécois s’interrogent sur
leur avenir, Montréal, Editions Québec/Amérique, 1991, pp. 137-146.

2 Un débat a cours parmi les constitutionnalistes canadiens sur la question de savoir si la Loi sur la
Cour supréme (précitée, note 9), ou une partie de celle-ci, est « enchassée » dans la Constitution du Canada.
Le cas échéant, la modification de cette loi serait soumise aux modalités formelles prévues a la partie v de la
Loi de 1982. Dans le cas contraire, elle pourrait étre modifiée comme toute autre législation fédérale, par
simple loi ordinaire. En ce qui nous concerne, nous optons pour cette seconde option et considérons, en
conséquence, que la Loi sur la Cour supréme pourrait é&tre modifiée unilatéralement par le Parlement cana-
dien, et ce, tant qu’elle n’aura pas été constitutionnalisée. Ainsi, nous estimons que le fédéral pourrait modi-
fier de son propre chef le processus de nomination des juges de la Cour supréme du Canada, si tel devait étre
son désir.

2 Cette nouvelle instance de collaboration fédérale-provinciale, qui aurait notamment des pouvoirs
singuliers en matiere de planification économique, budgétaire, fiscale et monétaire, s’ajouterait aux méca-
nismes de collaboration actuels : comités de concertation, conférences inter-ministérielles, accords de coo-
pération, etc.

# Cette reconnaissance de la spécificité québécoise pourrait servir de principe d’interprétation pour la
Charte de 1982 et pour la Constitution du Canada en général.

2 Le Québec cherche d’abord et avant tout a jouer un rdle plus important en matiere de sélection,
d’accueil et d’intégration linguistique et culturelle des immigrants. Il y a d’ailleurs lieu de noter qu’une
entente allant dans ce sens a été conclue en 1978 entre le gouvernement canadien et le gouvernement du
Québec : I’« Accord Cullen-Couture ».

27 11 s’agit essentiellement pour le Québec d’obtenir une restriction du pouvoir fédéral de dépenser
dans le cadre des programmes nationaux cofinancés ou des transferts conditionnels.

2 Le Québec demandait essentiellement, avant d’entamer les négociations entourant I’ Accord du lac
Meech, un droit de veto sur la réforme des institutions centrales et sur la création de nouvelles provinces.
Comme on le constate, le Québec ne demandait pas un droit de veto portant sur toute modification constitu-
tionnelle ni, plus particulierement, sur la modification du partage constitutionnel des pouvoirs législatifs.
En cette derniére matiére, le Québec s’estimait probablement déja suffisamment protégé par 1’existence du
droit de retrait prévu au paragraphe 38(3) de la Loi de 1982, ce qui était une erreur pour des raisons dont
nous parlerons dans la note 29.
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¥ Le paragraphe 38(3) de la Loi de 1982 prévoit qu’une province peut se soustraire 2 une modification
accomplie en vertu de la « procédure 7/50 » lorsque celle-ci est dérogatoire 2 la compétence 1égislative, aux
droits de propriété ou a tous autres droits ou privileges d’une législature ou d’un gouvernement provincial.
La modification n’a alors aucun effet dans la province en cause. L’article 40 de la Loi de 1982 prévoit par
ailleurs que les autorités centrales doivent fournir une juste compensation aux provinces qui exercent leur
droit de retrait dans un contexte de transfert de compétences législatives des provinces au Parlement cana-
dien, relativement a 1’éducation ou & d’autres domaines culturels. Comme on peut le constater, la compen-
sation financiére est fort limitée, ce qui ouvre la porte a la double taxation des citoyens d’une province qui
s’aviserait d’exercer son droit de retrait dans un contexte non couvert par I’article 40 de la Loi de 1982. 11
serait donc hautement souhaitable que la compensation financiére soit étendue a toute matiére sur laquelle
porterait un transfert de compétences 1égislatives provinciales au Parlement du Canada ; pas seulement a
I’éducation et aux autres domaines culturels.

% Les tribunaux ont déclaré illégale la délégation interparlementaire de pouvoirs 1égislatifs au Ca-
nada : voir A.G. Nova Scotia c. A.G. Canada, [1951] R.C.S. 31 ; Coughlin c. The Ontario Highway Trans-
port Board, [1968] R.C.S. 569 ; et Canadian Pacific Railway Co. c. Corporation of the Parish of
Notre-Dame-de-Bonsecours, [1989] A.C. 367. Une telle délégation équivaut effectivement & une modifica-
tion du partage des pouvoirs, laquelle ne peut étre accomplie qu’en vertu de la « procédure 7/50 ». Si elle
devait un jour étre rendue possible, cette dél€gation permettrait une certaine forme d’asymétrie 1égislative
au Canada.

3 Cette idée d’un Sénat « élu, égal et efficace » suppose que les sénateurs soient dorénavant élus
plutdt que nommés, que chaque province dispose d’un nombre égal de sénateurs (alors que ce n’est pas le
cas actuellement, la composition du Sénat étant essentiellement fondée sur I’existence de quatre grandes
régions au Canada, en plus de la province de Terre-Neuve et des Territoires du Nord-Ouest et du Yukon), et
que les pouvoirs du Sénat soient modifiés de fagon a tenir compte désormais de son caractére démocratique,
celui-ci découlant justement de I’ élection des sénateurs.

% Les peuples autochtones du Canada aspirent 2 ce que les Territoires du Nord-Ouest et le Territoire
du Yukon, ot ils sont nombreux, deviennent de nouvelles provinces canadiennes. Une telle situation serait
régie par la « procédure 7/50 », en vertu de I’alinéa 42(1)f) de la Loi de 1982.

3 Voir supra, note 24, et le texte correspondant.

311 pourrait s’agir par exemple des organismes fédéraux ceuvrant dans le secteur culturel, de méme
que des conseils et organismes de réglementation.

3 En 1990, le gouvernement du Canada a procédé a la nomination d’un sénateur qui avait été préala-
blement élu par la population de la province. Le processus nominatif était donc sauvegardé, mais le sénateur
en cause jouissait néanmoins d’une certaine légitimité démocratique.

% Par exemple, dans 1’Entente de Charlottetown de 1992, il avait été habilement proposé que les sé-
nateurs soient €lus, soit par la population des provinces ou des Territoires du Canada, soit par les assem-
blées 1égislatives des provinces ou des Territoires.

Pour le texte de I’Entente de Charlottetown, et plus particuli¢rement pour la proposition dont il est ici
question, voir : GOUVERNEMENT DU CANADA, Rapport du consensus sur le Constitution : Charlottetown,
aoiit 1992, p. 4 ; et GOUVERNEMENT DU CANADA, Projet de texte juridique pour I’Entente de Charlottetown,
octobre 1992, pp. 3-4.

3 Larticle 43 de la Loi de 1982 permet la modification des dispositions de la Constitution du Canada
qui ne sont applicables qu’a certaines provinces seulement, du seul consentement du Parlement et de cha-
cune des provinces concernées. Cette disposition permettrait a notre avis I’ « enchassement » constitution-
nel d’ententes administratives conclues entre le fédéral et I’une ou quelques-unes des provinces canadien-
nes (mais non pas toutes), mais dans la mesure seulement ou ces ententes n’affectent pas le compromis
fédératif canadien dans ce qu’il a d’essentiel, ou ne touchent pas au cceur du principe fédéral lni-méme.

Il faut néanmoins admettre que de nombreux auteurs estiment que les ententes administratives ne
peuvent étre « enchassées » qu’en vertu de la « procédure 7/50 », et ce, quelle qu’en soit la nature. Certains
vont méme jusqu’a appliquer la régle de I’'unanimité.

Une seule chose est siire, c’est que toute entente administrative qui n’est pas « enchissée » dans la
Constitution du Canada, peu importe la procédure applicable, doit étre au moins autorisée ou ratifiée par des
lois adoptées par le fédéral et par chacune des provinces en cause.

* Sur ce point, voir les commentaires que nous avons déja formulés : supra, note 23.
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¥ Cet avis de motion a donné lieu a I’adoption d’une résolution par la Chambre des communes du
Canada le 11 décembre 1995 et par le Sénat le 14 décembre 1995.

40 Cette loi est entrée en vigueur le 2 février 1996, le jour de sa sanction. Elle porte le titre suivant :
Loi concernant les modifications constitutionnelles.

4! Sur ce point, voir supra, note 30, et le texte correspondant.

42 Les provinces pourraient étre appelées & exprimer leur consentement de différentes fagons : soit par
avis direct, soit par un vote dans I’assemblée 1égislative, ou encore par référendum. Cela n’est toutefois pas
précisé dans la loi en cause.

43 Cette loi, portant sur I’établissement d’un nouveau régime d’assurance-emploi au Canada, est en-
trée en vigueur le 1¢ juillet 1996.

4 Tl appert que la plupart des textes constitutionnels canadiens sont d’origine britannique. Ces textes
n’ont été adoptés et n’ont de valeur officielle qu’en anglais. C’est le cas notamment pour ’une de nos lois
constitutionnelles les plus importantes : la Loi de 1867 et ses amendements ultérieurs. L’article 55 de la Loi
de 1982 prévoyait que le ministre de la Justice du Canada devait, dans les meilleurs délais, rédiger la ver-
sion francaise des lois constitutionnelles en question. Cela a été fait par le Comité de rédaction constitution-
nelle frangaise chargé d’établir, 4 I’intention du ministre de la Justice du Canada, un projet de version
francaise officielle de certains textes constitutionnels. Ce comité a remis son rapport définitif au ministre
en 1990. Il semble toutefois que cette version frangaise ne peut entrer en vigueur que par une modification
constitutionnelle accomplie en vertu de la régle de I'unanimité. Cela, évidemment, n’a pas encore ét¢ fait.

45 A cet égard, notons d’ailleurs que le Projet de loi sur I’avenir du Québec, qui fut déposé par le
premier ministre Jacques Parizeau a I’ Assemblée nationale du Québec le 7 septembre 1995, prévoyait I’ac-
cession du Québec a la souveraineté étatique précédée d’une offre de partenariat économique et politique
adressée au « reste du Canada ». L’offre de partenariat aurait porté sur 1’établissement d’un Conseil du
partenariat, d’un Secrétariat permanent, d’une Assemblée parlementaire non élue et d’un Tribunal « com-
munautaire », L’offre de partenariat aurait également porté sur les formes d’intégrations suivantes : union
douaniere, libre circulation des personnes, biens, services et capitaux, politique monétaire, mobilité de la
main-d’ceuvre et citoyenneté. Enfin, I’offre aurait prévu que les décisions communes puissent porter sur les
mati¢res suivantes : commerce intérieur et international, représentation internationale, transport, défense,
institutions financiéres, politiques fiscales et budgétaires, postes, lutte au trafic d’armes et de drogue, et
environnement.

Le Projet de loi sur I'avenir du Québec est mort au feuilleton, faute d’avoir obtenu 1’approbation
populaire & I’occasion du référendum du 30 octobre 1995.

# Selon les propositions du gouvernement libéral de 1960-1966, puis du gouvernement de 1’Union
nationale de 1966-1970 et du gouvernement du Parti québécois de 1976-1984. Seul ce demier parti peut
toutefois étre qualifié de « souverainiste ».

‘711 appert effectivement que les membres du Parti libéral du Québec (PLQ) avaient approuvé, en
mars 1991, le rapport du Comité constitutionnel du parti intitulé Un Québec libre de ses choix. Ce rapport,
mieux connu au Québec sous le nom de « Rapport Allaire », s’articulait autour des objectifs suivants : (1)
I’autonomie politique du Québec, (2) le renforcement de 1I’union économique canadienne, et (3) le réaména-
gement de la structure politique canadienne.

On y retrouvait des propositions allant dans le sens d’une trés importante décentralisation des pou-
voirs, un droit de veto pour le Québec sur toute modification constitutionnelle, I’élimination du pouvoir de
dépenser du fédéral dans le champ des compétences exclusives du Québec, une réforme de la Banque cen-
trale du Canada et I’élimination des chevauchements de juridiction. On y retrouvait également deux mesu-
res d’inspiration confédérale : (1) le remplacement de I’actuelle Constitution canadienne par une nouvelle
Constitution intégrant le droit pour les parties de s’en retirer suite a un avis préalable ; et (2) lacréation d’un
tribunal communautaire pour assurer le respect de la Constitution et ’application des lois du ressort du
nouvel Etat central.

11 faut savoir toutefois que dans un document d’orientation intitulé Agir pour le Québec, rendu public
le 10 février 1994, la Commission politique du pLQ devait recommander au parti, en termes voilés, de se
distancier du « Rapport Allaire ». De nos jours, il est clair que le « Rapport Allaire » ne représente plus, a
toutes fins utiles, la position constitutionnelle du pLQ. Ce parti est censé se doter d’un nouveau programme
constitutionnel dés le début de 1’année 1997. Dans cette perspective, un document de réflexion a d’ailleurs
&té rendu public par le pLQ en décembre 1996, sous le titre Reconnaissance et interdépendance.
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Une fédération sans fédérations de partis

Kris DESCHOUWER

1. La scission des partis

La Belgique est un cas unique. C’est le seul pays démocratique ou il n’y a pas de
partis politiques qui s’engagent dans la bataille €lectorale au niveau national. C’est
donc le seul pays démocratique fédéral sans partis fédéraux. Méme en Suisse, ou le
poids et I'importance des cantons et des systémes de partis au niveau des cantons sont
considérables, il y a des partis fédéraux ou au moins des fédérations de partis.

L’absence de partis nationaux ou fédéraux est un phénomene auquel les Belges, y
compris les politologues, se sont habitués. Mais il est important de le mentionner et
surtout de le reconnaitre explicitement dans toute analyse comparative. Si cette ana-
lyse comparée a par surcroit pour but d”analyser I’impact des discussions et des réfor-
mes institutionnelles sur les partis politiques, I’omission du phénomeéne de la scission
des partis aboutirait & une analyse compleétement erronée. Prendre en compte la scis-
sion permet méme de reformuler le probléme. Ne faut-il pas, avant d’analyser I’im-
pact des réformes sur les partis, analyser 1’impact des partis sur les réformes ?

C’est la stratégie que nous allons suivre dans cet article. En premier lieu, nous
décrirons la fin des partis belges, et ses conséquences pour le fonctionnement du sys-
teme politique avant la fédéralisation du pays. Nous examinerons ensuite le systéme
fédéral, et les conséquences sur son fonctionnement de I’absence de partis fédéraux.

1. La fin du systéeme de partis belge

Il n’est pas surprenant de voir en 1968 le parti démocrate-chrétien se diviser le
premier. Dés I’entre-deux-guerres, le parti catholique avait fonctionné quasiment
comme une fédération de deux partis unilingues. En 1945, le nouveau cve/psc
(Christelijke Volkspartij/Parti social chrétien) reconnut immédiatement I’existence de
deux « ailes ». Elles vont recevoir de plus en plus de compétences, et mener des poli-
tiques et des stratégies différentes. Quand le probléeme de Louvain éclate en 1968, la
représentation politique du monde catholique se divise : les deux ailes deviennent
deux partis distincts. Elles avaient déja leur propre président.

Le parti libéral (pvv/pLP), lui, n’était pas préparé a une scission. Tout au plus exis-
tait-il, au niveau du Bureau du parti, quelques procédures qui devaient garantir I’ équi-
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libre linguistique. En 1971, ce n’est pas une scission, mais un véritable éclatement qui
€branle ce parti. Il se divise en trois blocs — un pour chaque Région — et la fraction
bruxelloise éclate a son tour.

Le parti socialiste belge est le dernier a4 céder mais, pas plus que le cvp/psc, cette
évolution ne le prend au dépourvu. Depuis 1977 il fonctionnait déja comme deux par-
tis distincts ayant chacun son président. Il se voulait « fort et uni », mais ne pouvait
éviter les effets de la fieévre communautaire.

Ce triple divorce transforme profondément le systéme des partis, et il aura d’im-
portantes conséquences sur la vie politique et sur le processus de réforme de I’Etat. Il
y a désormais deux systeémes de partis, dans lesquels la compétition €lectorale se li-
mite aux adversaires de la méme langue. Le Parti socialiste francophone par exemple
n’entre pas en compétition avec le Socialistische Partij néerlandophone, ou avec n’im-
porte quel autre parti néerlandophone. C’est une logique qui renforce la séparation,
qui augmente les tensions, et qui mene finalement & une réforme de 1’Etat ou les forces
centrifuges I’emportent. L’Etat belge devra s’adapter a la logique des deux systémes
de partis.

2. L’instabilité gouvernementale

Cette scission des partis renforce les tensions politico-linguistiques. Au sein des
coalitions gouvernementales, la seule aréne ol subsiste un systeme de partis belge, la
scission accrofit I’instabilité. Les partis ne pouvant plus conclure de compromis entre
leurs ailes linguistiques, chaque probléme communautaire aboutit inévitablement sur
la table du gouvernement et lui est souvent fatal : il engendre une crise gouvernemen-
tale et se termine par la démission du cabinet.

Non seulement les probléemes communautaires bloquent régulierement les tra-
vaux du gouvernement mais 1’absence de partis nationaux aggrave chaque crise. Au
sein du gouvernement, les adversaires ne sentent aucune pression qui puisse les pous-
ser vers une attitude plus modérée. Au contraire, les partis de 1’opposition se montrent
des plus vigilants, exigeant des partis au gouvernement de ne pas céder, de ne pas
vendre leur Ame en matiére linguistique. Les électeurs ne participent pas a ces querel-
les. Il ne peuvent jamais choisir entre les propositions néerlandophones et les proposi-
tions francophones. Ces deux visions ne s’affrontent pas dans 1’aréne électorale. Les
€lecteurs n’ont que le choix entre les différents degrés de radicalisme de chaque c6té
et quand crise il y a, ce radicalisme s’accroit encore.

Il faudra cependant finir par se remettre autour d’une table, essayer de résoudre le
probléeme et tenter d’aboutir 2 un compromis. Ce fut toujours le cas. Mais la fagon
dont le contentieux communautaire s’est radicalisé explique pourquoi les compromis
sont des accords qui vident le centre. Quand deux adversaires ont commencé par pren-
dre des positions en fleche, il ne reste souvent que la solution qui s’ appelle « agreeing
to disagree ». On convient qu’il n’y a plus d’accord possible, qu’on ne peut plus faire
ensemble un certain nombre de choses (la politique du travail, de 1’enseignement, de
I’aménagement du territoire, du transport, etc.). La scission des partis politiques n’a
donc pas seulement augmenté I’instabilité gouvernementale, elle a aussi déterminé la
fagon dont I’Etat unitaire a été réformé. Cette réforme a surtout vidé le centre, puisque
toutes les forces €taient centrifuges.
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3. Séparation et consensus

Les forces centrifuges auraient pu faire éclater le pays. Cette explosion dramati-
que ne s’est pas (encore) produite. En partie parce que les institutions belges, et sur-
tout les mécanismes mis en place lors de la premiere réforme de 1’Etat en 1970, obli-
gent les responsables politiques a trouver une solution de consensus. Si chaque pro-
bléme communautaire peut bloquer les travaux du gouvernement, c’est en raison de la
composition paritaire de ce dernier. Le débat est inévitable : un probléme communau-
taire affecte au moins une moitié du gouvernement et comme celui-ci doit décider par
consensus, il ne peut éluder la question. Si cet affrontement méne a une crise ou a des
élections, il faudra de toute fagon reformer un gouvernement paritaire. Il n’y a donc
aucune autre solution. Le statu quo est un choix impossible pour tous les acteurs.
Puisque le gouvernement belge doit &tre paritaire, il ne peut étre formé qu’en passant
par un accord entre les deux groupes communautaires. Un non-accord bloque comple-
tement le fonctionnement des institutions. Vu la radicalisation des points de vue en
cours de crise, cet accord se limite la plupart du temps a constater et a accepter le
non-accord. Et le domaine sur lequel un accord s’est avéré impossible, se voit alors
« fédéralisé ».

Les institutions (unitaires) et les partis politiques unilingues attirent donc le con-
flit et sont en méme temps obligés de le résoudre. Dans ces conditions (I’accord sur le
non-accord), la fédéralisation centrifuge est le moyen de survivre. C’est pourquoi les
grands principes de la réforme de 1'Etat belge ont toujours été élaborés lors de la for-
mation d’un gouvernement aprés une grande crise communautaire.

Jusqu’a présent nous avons évoqué la Belgique unitaire en voie de fédéralisation
(1970-1989). Nous avons mis en évidence I’importance de la scission des partis poli-
tiques et de 1’absence de partis fédéraux susceptibles de défendre le centre. Cette si-
tuation explique pourquoi I’Etat fédéral belge est une fédéralisation extréme. Ce type
de fédéralisme a une deuxieme caractéristique importante : les mécanismes institu-
tionnels assurant la coopération entre les entités fédérées sont trés peu nombreux. Le
but principal des réformes est évidlemment de donner le plus de compétences possi-
bles aux Régions et aux Communautés mais la coopération reste indispensable. Cela
nous conduit a la deuxieme question que nous voudrions examiner dans cet article :
comment les nouvelles institutions fonctionnent-elles, et surtout quelles sont les con-
séquences de ce fonctionnement sur les partis politiques ?

2. Les partis politiques dans la Belgique fédérale

Dans la nouvelle Belgique fédérale, les partis politiques jouent une réle prédomi-
nant. Le phénomene n’est pas nouveau. La Belgique unitaire pouvait déja étre quali-
fiée de « particratie ». Nous démontrerons ici que la Belgique fédérale, par sa logique
centrifuge et par I’absence de partis fédéraux reste plus que jamais une particratie.

1. La schizophrénie des partis

Au niveau fédéral, les partis politiques belges forment et contrdlent le gouverne-
ment mais ces partis ne s’engagent pas dans la bataille électorale belge, puisque
celle-ci n’existe plus. Ils s’engagent dans leur Région. Les partis politiques « belges »
sont des partis régionaux/communautaires qui forment et contrdlent les gouverne-
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ments des Régions et des Communautés. A chaque niveau de pouvoir, on rencontre
exactement les mémes partis. Pour un observateur belge cela va de soi, mais il est
nécessaire de le rappeler parce que cette organisation ne va pas de soi dans un pays
fédéral.

C’est précisément a cause de la réalité fédérale que cette absence de partis politi-
ques réellement belges renforce I'importance des partis. Prenons I’exemple du cve, le
parti démocrate-chrétien flamand. I fait partie du gouvernement belge, dont il fournit
le plus souvent le premier ministre, aujourd’hui Jean-Luc Dehaene. Ce gouvernement,
ce premier ministre et les autres ministres cvp s’engagent dans les matiéres fédérales,
ils font des choix, décident de la politique & mener, etc. Ce méme parti
démocrate-chrétien flamand est également membre du gouvernement de la Région et
de la Communauté flamande : le premier ministre actuel, Luc Van den Brande, est
issu de ses rangs. Ce gouvernement flamand, ce premier ministre et les autres minis-
tres cvp s’engagent dans les matieres régionales et communautaires. Dans un méme
parti, coexistent donc deux types de personnes : les uns s’occupent des matiéres fédé-
rales, les autres des matieres régionales et communautaires. Ces deux niveaux ont leur
propre rythme de travail, et ont (auront) désormais leur propre rythme électoral. Ainsi,
pendant qu’a I’échelon fédéral le cvp s’engagera dans la bataille électorale (contre ses
seuls adversaires flamands), il continuera en méme temps a gouverner la Flandre avec
certains des partenaires qu’il combat sur la scéne électorale fédérale.

L’exemple du cve est simple. On peut en imaginer de plus complexes, surtout du
¢6té francophone. Le prL (les libéraux francophones) est en coalition (entre autres)
avec le ps (Parti socialiste) et le FoF (Front des Francophones) dans la Région bruxel-
loise mais se retrouve dans I’opposition au niveau de la Communauté frangaise et de
la Région wallonne. Le premier ministre bruxellois, Charles Picqué, partenaire du prL
a Bruxelles, est également ministre 4 la Communauté frangaise, ol son partenaire, le
méme PRL, est dans I’opposition. Au niveau fédéral, c’est encore le s qui gouverne et
le PRL qui est dans I’opposition. Et il ne s’agit donc pas des sections bruxelloises,
francophones, wallonnes ou belges du ps et du prL, mais du méme ps et du méme PRL &
chaque niveau.

L’absence de partis fédéraux crée une schizophrénie au sein des partis. Jusqu’a
présent, celle-ci n’a pas encore engendré trop de désorientations mais les différents
niveaux de pouvoir viennent seulement de recevoir leur autonomie électorale, et la
premiére bataille, la formation des gouvernements autonomes, s’est déroulée au
méme moment dans les différentes entités. Dés que chaque niveau ira son propre che-
min, les partis politiques seront confrontés a d’inévitables différends internes. On as-
siste déja aujourd’hui a I’expression de points de vue bien divergents entre les pre-
miers ministres belge et flamand, qui appartiennent au méme parti politique.

Qui pourra éviter que cette nouvelle « scission » interne des partis n’immobilise
toute I”activité politique ? Les partis politiques eux-mémes ! Ils devront en effet met-
tre en place des structures et des procédures internes de négociation, de concertation,
de coopération. S’il est impossible de prévoir leur fonctionnement, il est d’ores et déja
acquis que I’obligation d’organiser, au sein méme des partis, le trait d’union entre les
différents niveaux de pouvoir, ne réduira pas I’'importance et I’impact des partis. La
particratie se verra au contraire renforcée.
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Apres les élections du 21 mai 1995, la stratégie des partis fut dans un premier
temps celle du parallélisme. Les gouvernements belge, flamand, wallon, francophone
et bruxellois ont ét€ formés simultanément et formés par les mémes partis (exception
faite pour le PRL-FDF et le psc & Bruxelles, ce qui prouve seulement — hélas dirons
certains — I'importance trés relative de la Région bruxelloise). Les partis politiques
ont donc contrdlé la formation de tous les gouvernements. Cela va de soi dans une
démocratie parlementaire moderne, mais, dans une logique fédérale, il n’est pas du
tout « normal » qu’il s’agisse exactement des mémes partis.

Cette stratégie de défense contre les éventuelles schizophrénies internes qui me-
nacent les partis dans une fédération sans partis fédéraux, nous méne a un paradoxe
intéressant. L’ absence de partis fédéraux fut une des causes de la création d’une fédé-
ration offrant une trés large autonomie aux entités fédérées. Mais quand les partis non
fédéraux doivent fonctionner dans cette nouvelle structure, leur stratégie de défense
face aux conséquences d’un fédéralisme sans partis fédéraux, réduit fortement I’ auto-
nomie des entités fédérées. Ils doivent obéir a la logique de partis supportant mal des
différences de coalition (et donc de politique) aux différents niveaux. Les partis uni-
lingues ont accentué I’autonomie au temps de la Belgique unitaire, mais ils réduisent
1’autonomie dans un contexte réellement fédéral. Les Régions et les Communautés se
trouveraient renforcées si de vrais partis fédéraux voyaient le jour.

2. Démocratie ou diplomatie ?

Le fédéralisme belge n’est pas seulement un fédéralisme extréme, c’est égale-
ment un fédéralisme qui n’a pas prévu grand chose en matiére de coopération entre les
entités fédérées, et entre les différents niveaux de pouvoir. La coopération n’était évi-
demment pas a I’ordre du jour lorsque le fédéralisme belge fut — de crise en crise —
réalisé. C’est un phénomene qui lui aussi s’explique par I’absence de partis fédéraux
et par la présence de forces centrifuges.

C’est également un phénomeéne qui accentue(ra) la particratie, qui renforce(ra)
I’emprise des partis sur le systéme et I’importance des accords entre partis. Parce que
coopération il y aura. Méme si les compétences ont été partagées d’une fagon assez
homogene, le partage tient compte de la réalité politique au moment du partage. Pre-
nons par exemple la ville. Dans plusieurs pays européens, y compris la Belgique, les
€lites politiques ont compris que la ville est un theme politique trés important, non
seulement comme entité décentralisée, mais aussi comme centre d’une civilisation qui
y consomme sa crise politique, sociale, économique, culturelle. Une politique de la
ville devrait donc étre menée. Elle ne fait cependant pas partie des compétences oc-
troyées aux Régions et aux Communautés. Il s’agit d’ailleurs d’une matiére com-
plexe, qui touche (entre autres) a la politique de I’environnement, de I’aménagement
du territoire, des travaux publics, des communications, du travail (compétences régio-
nales), de I’enseignement, de la formation, de I’intégration des immigrés (compéten-
ces communautaires) et de la sécurité (compétence fédérale).

Sion arrive a se mettre d’accord sur la nécessité d’une politique coordonnée (dans
un premier temps, il y aura d’inévitables querelles sur les compétences et des tentati-
ves de travailler chacun de son c6té), il faudra inventer des structures de coopération.
Celles-ci n’ont pas encore été institutionnalisées. En Belgique, il n’y a pas, comme au
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Canada, de conférence des premiers ministres. Il y a par contre pas mal de contacts
entre les Régions et les Communautés, et un grand nombre d’accords de coopération
ont déja été signés. On pourrait ainsi imaginer un grand accord de coopération sur la
politique de la ville.

Ce type d’accord doit étre passé au niveau des gouvernements. Dans le fédéra-
lisme belge, 1a coopération est en effet de type confédéral : elle releve de la diploma-
tie. C’est une conséquence logique de I’absence de structures de Politikverflechiung
ou de joint decision making. Les accords conclus par la diplomatie doivent ensuite,
s’ils engagent les Régions, les Communautés ou la fédération, étre ratifi€s par les par-
lements respectifs qui n’ont pas la possibilité de les discuter ou de les amender. La
négociation ne se fait pas au parlement ou entre parlements, elle se fait entre gouver-
nements, et donc entre partis politiques. Pour que cela fonctionne, le parallélisme des
coalitions est préférable (ce qui nécessite un contrdle des partis), et il faut que les
parlements suivent docilement leurs gouvernements (ce qui signifie un nouveau con-
trole par les partis).

Le début du « vrai fédéralisme », c’est-a-dire 1’autonomie des Régions et des
Communautés, est percu, en Flandre surtout, comme une occasion de renforcer le
poids et le pouvoir des parlements régionaux. Toutefois, la formation des coalitions
suit moins les souhaits des parlements, que ceux des partis, obligés de fonctionner 2
plusieurs niveaux. La nécessité de coopération entre les entités fédérées et entre les
différents niveaux, met donc les parlements hors jeu tant qu’il n’y a pas de procédures
de coopération qui donnent une place aux institutions législatives. Méme si les acteurs
politiques ne I’ont pas souhaité, le fédéralisme «a la belge » renforce ainsi la
particratie.

3. Stabilité gouvernementale ?

Revenons, en guise de conclusion, au probleme de la stabilité gouvernementale
déja abordé dans la premiére partie de cet article. Nous avons alors expliqué comment
I’absence de partis fédéraux met réguliérement le gouvernement fédéral en péril. La
fédéralisation peut-elle lui rendre sa stabilit€ ? La réponse doit étre nuancée. D’une
part, elle est positive. La fédéralisation facilite la tiche du gouvernement fédéral,
puisqu’elle a systématiquement transféré vers les Régions et les Communautés les
matieres sur lesquelles un accord substantiel entre les Communautés n’était pas possi-
ble. Plus de querelles linguistiques sur ’enseignement, la politique industrielle, le
commerce extérieur, la recherche scientifique, les transports publics, etc. Mais pour
toutes les matiéres qui restent au niveau fédéral, le danger subsiste.

Certes, il subsiste peu de matiéres au niveau fédéral, mais en Belgique tout peut
tourner au communautaire. Il reste la politique monétaire. Mais chaque Région
peut-elle et veut-elle contribuer d’une maniere égale a 1’assainissement des finances
publiques ? 1l reste la défense nationale. Mais est-on d’accord sur I’emploi des lan-
gues dans I’Eurocorps ? 11 reste la sécurité sociale. Mais est-on d’accord pour qu’elle
demeure au niveau fédéral ?

La logique reste donc identique. Elle se voit méme renforcée. Dans I’Etat unitaire,
les partis divorcés produisaient les forces centrifuges dans les débats linguistiques.
Aujourd’hui, les institutions des Régions et des Communautés peuvent a leur tour
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s’engager dans le débat. La Flandre par exemple — région oil I’'idée d’une autonomie
accrue est la plus vivace — discute au niveau de son gouvernement et de son parle-
ment d’une future réforme de I’Etat. Le fédéralisme belge, créé par des partis régio-
naux, est un fédéralisme trés dynamique, et la dynamique reste résolument centrifuge.
On n’a pas fini d’en parler !
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Les partis politiques en Communauté francaise,
récepteurs des changements i mstltutlonnels
de la Belgique fédérale

Pascal DELwIT

1. Introduction

L’examen des acteurs politiques dans la nouvelle Belgique fédérale suppose de
bien cerner la réalité institutionnelle nouvelle de la Belgique et la maniére dont les
partis politiques s’y sont adaptés. En effet, 4 1a suite de 1a derniere phase de la réforme
de I’Etat adoptée en 1993, on pourrait distinguer 1’existence de six systémes politi-
ques a I’ ceuvre aujourd’hui en Belgique en fonction des échelons institutionnels : aux
niveaux fédéral, de la Communauté-région flamande, de la région bruxelloise, de la
région wallonne, de la Communauté francaise et de la Communauté germanophone.

Si « ’autonomie politique » de chacun de ces niveaux institutionnels est encore
relative, elle se développe et s’approfondira & coup siir lors de futurs découplages
électoraux. Les élections 1égislatives et régionales de mai 1995 ont vu I’organisation
simultanée d’un scrutin aux échelles fédérale et régionales. Il n’en sera — en prin-
cipe — plus de méme pour les prochaines échéances.

Dans cet article, nous dresserons un premier bilan du rapport des partis politiques
de la Communauté frangaise a la réforme de I’Etat sous quatre angles principaux :
— les changements internes intervenus dans le fonctionnement des formations poli-

tiques ;

— limpact actuel de la fédéralisation de la Belgique sur les différents « systémes
politiques » évoqués ;

— les legons de la premiere élection post-réforme de 1’Etat ;

— la portée des changements sur le personnel politique des partis belges francopho-
nes.

2. Les adaptations statutaires aux réformes de I’Etat

Depuis plus de vingt ans, les partis politiques belges ont dii composer avec le
développement des revendications régionalistes et fédéralistes de la société, qu’ils
ont, selon les cas et les circonstances, subi et/ou promu. La premiére adaptation ma-
jeure a été la scission des formations politiques nationales en deux. On dénombre
deux partis sociaux chrétiens, depuis 1968, — le psc et le cve —, deux partis libéraux,
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depuis 1971, — le prL et le vLb —, deux partis socialistes, depuis 1978, — le ps et le
sp — et, depuis leur création (1980 et 1982), deux partis écologistes — EcoLO et
Agalev. Seul le parti communiste de Belgique (pcB) conserva une structure unitaire.
En décembre 1982, un congres extraordinaire du parti octroie une autonomie impor-
tante a ses ailes francophone et flamande et un statut particulier 4 la fédération bruxel-
loise. Dés ce moment, les compétences antérieurement attribuées aux instances natio-
nales — congres, comité central et bureau politique — sont partagées entre 1I’échelon
national et régional/communautaire '. Depuis, ce parti a disparu de fait de I’échiquier
politique. Aujourd’hui, seul le parti maoiste, le parti du travail-partij van de arbeid
(pTB-PVDA) est demeuré national.

Cette scission des principales familles politiques belges a entrainé une érosion
forte — voire une disparition — des partis régionalistes et autonomistes qui ont connu
leur heure de gloire dans les années soixante-dix : le front démocratique des franco-
phones (FDF) qui maintient quelques positions fortes 4 Bruxelles, le rassemblement
wallon (Rw) qui a disparu et la Volksunie (vu) qui a du mal a survivre (voir infra). En
définitive, seul le Vlaams blok, du ¢6té flamand, s’est positionné non pas sur une ligne
fédéraliste et régionaliste mais sur la base d’une stratégie indépendantiste combinée a
des positions d’extréme droite en matiere de société.

Apres la scission des familles politiques, les adaptations statutaires et le fonction-
nement des partis politiques ont principalement concerné la difficile articulation entre
les compétences communautaires (Communauté francaise et germanophone) et régio-
nales (régions wallonne et bruxelloise) et la représentation de ces différents niveaux
dans les instances des partis. Avant d’examiner la situation actuelle, un rappel métho-
dologique important s’impose tant la confusion 2 et les erreurs 3 dans la littérature
sont importantes : en Belgique francophone, I’échelle d’organisation des partis est
communautaire et pas régionale. L’évocation des « partis wallons » est tellement ré-
currente que ce rappel est indispensable.

La question est donc bien I’articulation au sein d’'un méme parti entre composan-
tes régionales bruxelloise et wallonne. Qu’en est-il aujourd’hui ?

1. Le parti réformateur libéral (prL)

Le prL a modifié ses statuts le 5 mars 1995. Dans son article premier, le parti
réaffirme tout 4 la fois son autonomie et son aire géographique : la région wallonne (y
compris la Communauté de langue allemande) et 1a région bruxelloise, dont il précise
en note que ses limites « seront fixées démocratiquement par référendum » 4.

Au niveau fédéral, le PrRL compte cing instances : le congres, le comité permanent,
le bureau, le comité exécutif, et la commission de conciliation et d’arbitrage.

Le congres est I’organe souverain du parti. C’est lui qui définit sa doctrine. 1l est
présidé par le président du parti et son vice-président est automatiquement le président
de la régionale de Bruxelles °. C’est aussi le congrés qui vote et amende les statuts.
Ceux-ci sont modifiés & la majorité des deux tiers. L’article 5 établit les dispositions
spécifiques pour la région bruxelloise, notamment sa représentation au sein des orga-
nes du prL. Il y est précisé que les points relatifs aux structures décentralisées pour la
région bruxelloise et la représentation de la régionale de Bruxelles dans les organes du
PRL ne peuvent étre modifiés qu’a une double majorité : deux tiers de I’ensemble des
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membres du congrés et deux tiers de I’ensemble des membres du congres appartenant
a larégionale de Bruxelles ©.

Le comité permanent est souverain entre les congres. Il contréle les activités du
bureau et « reconnait les organismes sociaux, politiques, économiques, culturels ou
autres qui seront représentés au sein des différentes instances du PRL ». Sa composi-
tion est large. Soulignons que le président de la régionale bruxelloise, le président
régional de Ja Communauté de langue allemande 7, le secrétaire général politique de
la régionale de Bruxelles en font partie. Ajoutons qu’y sieégent deux représentants de
I’ Association de défense de la périphérie bruxelloise ; que sur les quatorze mandats de
représentants de la fédération des mandataires provinciaux, communaux et de cpAs a
raison de deux par province, quatre sont réservés a la régionale de Bruxelles ; que des
sept représentants des jeunes réformateurs libéraux (JRL), deux doivent appartenir a la
régionale de Bruxelles ; enfin, que les quatre membres désignés « pour leurs compé-
tences particulieres » ® le sont conjointement par le président du parti et le président
de la régionale de Bruxelles.

Le bureau « représente le prL, assure sa gestion politique et administrative et
prend les décisions commandées par la situation politique » °. Le président de la ré-
gionale de Bruxelles est ex officio membre du bureau. En outre, parmi les vingt-cing
membies élus par le comité permanent en son sein, dix, au moins, doivent appartenir &
la régionale de Bruxelles. Au surplus, un représentant prL de la périphérie y siege.
Complétons ce tableau en mentionnant que sur proposition du président du parti et du
président de la régionale de Bruxelles, le bureau élit le trésorier et le trésorier-adjoint.

Le comité exécutif « exerce les compétences du bureau dans les limites fixées par
celui-ci » ', En font d’office partie, le président de la régionale de Bruxelles de
méme que deux membres du bureau appartenant a la régionale de Bruxelles. Leur
désignation se fait sur proposition du président de la régionale de Bruxelles.

La commission de conciliation et d’arbitrage tranche les différents types de con-
flits ''. Y siegent notamment le président de la régionale de Bruxelles, un représen-
tant de la régionale de Bruxelles et un représentant de la Communauté de langue alle-
mande. Par ailleurs, parmi les dix membres cooptés, cinq doivent appartenir a la ré-
gion bruxelloise,

Le président du prRL est « élu au suffrage universel des mentbres en régle de coti-
sation pour I’année qui précede immédiatement celle au cours de laquelle a lieu [*élec-
tion » '2. Toutefois, en cas de vacance de 1a fonction de président, celle-ci est exercée
a titre intérimaire par le président de la régionale de Bruxelles. En cette circonstance,
il est pourvu au remplacement du président par un congrés convoqué endéans les
trente jours. A la suite du déces inopiné du président du parti Jean Gol, Frangois Xa-
vier de Donnéa, président de la régionale de Bruxelles, avait d’emblée confié I’ intérim
au dauphin pressenti, Louis Michel. Celui-ci a été confirmé au congres. Soulignons
encore, qu’en I’absence du président, c’est le président de la régionale de Bruxelles
qui exerce tous les pouvoirs du président absent.

Le prL compte aussi trois vice-présidents, un secrétaire général et un secrétaire
général-adjoint. Si le président du parti est wallon, le secrétaire général est nécessaire-
ment bruxellois et inversement.
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La représentation de la régionale bruxelloise est donc particulierement forte dans
le parti réformateur libéral, ce qui s’explique largement par le poids €lectoral de la
régionale de Bruxelles 3. Le président de la régionale posseéde des prérogatives éten-
dues. En tout état de cause, toute décision significative dans le PRL ne peut ignorer
I’avis de sa composante bruxelloise.

En ce qui concerne les structures décentralisées, le PRL a deux « filiéres » : I’'une
pour la région wallonne et I’autre pour la région bruxelloise.

A I’échelon wallon, on trouve :

— T’assemblée des délégués des fédérations wallonnes. Celle-ci est composée des
membres wallons du comité permanent. « Elle exerce particulierement ses com-
pétences dans le domaine de la politique régionale wallonne. Elle décide de la
participation éventuelle au gouvernement wallon » '*;

— cinq fédérations provinciales (Brabant wallon, Hainaut, Liege, Luxembourg et
Namur) dont les compétences majeures concernent la participation éventuelle au
gouvernement provincial et la désignation des députés permanents ;

— quatorze fédérations d’arrondissement administratif (Brabant wallon, Mons, Soi-
gnies, Tournai-Ath-Mouscron, Charleroi, Thuin, Liege, Huy-Waremme, Ver-
viers, Marche-Arlon-Bastogne, Neufchiteau-Virton, Dinant-Philippeville et Na-
mur) qui réglent les procédures d’élaboration des listes de candidats aux élections
wallonnes ;

— neuf fédérations d’arrondissements groupées (Brabant wallon, Mons-Soignies,
Charleroi-Thuin, Tournai-Ath-Mouscron, Liege, Huy-Waremme, Verviers,
Luxembourg, Namur-Dinant-Philippeville) qui reglent les procédures d’élabora-
tion de listes des candidats aux élections législatives ;

— la fédération des Francophones résidant a I’ étranger ;

— les associations communales qui reglent les procédures d’élaboration de listes des
candidats aux élections communales.

Du ¢6té bruxellois, on trouve :

— la régionale de Bruxelles dont la compétence recouvre la politique régionale
bruxelloise et qui décide aussi « de la participation éventuelle au gouvernement
régional bruxellois » '%;

— les associations communales.

2. Le front démocratique des francophones (FprF)

Dans son premier article, le FDF se présente comme une « formation fédéraliste et
pluraliste qui rassemble tous ceux dont I’objectif politique est de favoriser le dévelop-
pement de la Communauté francaise de Wallonie et de Bruxelles et de garantir les
droits de chacun dans toute la région bruxelloise, y compris sa périphérie, et dans
toute la région wallonne, y compris Fourons » ',

Les organes décisionnels du FoF sont le congres, le conseil général, le comité di-
recteur et le bureau permanent.

Les attributions du congrés ne sont pas précisées, si ce n’est qu’il élit le président
du parti. Le Conseil général représente I’ organe souverain du parti. Il fixe les grandes
options stratégiques et politiques. Le comité directeur détermine les « choix politiques
dépassant I’actualité immédiate » 7. Pour sa part, le bureau gére quotidiennement le
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parti en prenant « toute décision que commande I’actualité immédiate » '8, Il s’agit de
la seule instance ou la présence d’un délégué wallon est stipulée '. Le président du
groupe des élus de la périphérie y siege également.

Dans la mesure oil le FpF n’est réellement implanté qu’a la seule échelle régionale
bruxelloise, il n’existe pas de partage de compétences entre instances fédérale et ré-
gionales, a fortiori entre Bruxelles et la Wallonie.

3. La fédération pPrL-FDF

Mise sur pied le 14 septembre 1993, 1a fédération PRL-FDF est un enfant de la fédé-
ralisation de la Belgique %. Elle est constituée dans la foulée de la campagne com-
mune de pétitionnement pour la tenue d’un référendum sur les accords de la Saint-
Michel et de la Saint-Quentin établissant le canevas de la Belgique fédérale. La fédé-
ration se pose aux niveaux communautaire, régional et fédéral comme un interlocu-
teur politique unique sur la base d’une charte commune trés générale dont I’axe politi-
que sur les questions institutionnelles est 1’union des Francophones : « Nous restons
partisans d’un véritable fédéralisme fondé sur d’une part 1’union des régions et des
communautés autonomes et d’autre part un Etat fédéral en mesure de remplir les mis-
sions d’un Etat membre de la Communauté européenne. Devant les revendications
exorbitantes de la Flandre et le chantage au séparatisme, nous proclamons la nécessité
d’une solidarité indéfectible des Francophones, Wallons et Bruxellois » 2'. Cette al-
liance politique souple et, surtout électorale, rendra quasiment incontournable la pré-
sence du PRL au gouvernement régional bruxellois 2 (voir infra) et lui permettra d’ac-
céder au statut de deuxieme formation de Wallonie et de la Communauté frangaise. Il
n’y a pas de statut régissant le fonctionnement de cette fédération. Le président du prL
en assume la présidence et le président du FDF, la vice-présidence.

4. Le parti socialiste (ps)

Le parti socialiste a adapté ses statuts a plusieurs reprises ces derniéres années.
Dans son premier article, le ps stipule qu’il « regroupe en une action solidaire les so-
cialistes de la Communauté frangaise et de la Communauté germanophone de Belgi-
que en reconnaissant la spécificité de la région wallonne, de la région bruxelloise et de
sa périphérie, ainsi que celle de la Communauté germanophone » 2.

Au niveau fédéral, le ps compte quatre instances : le congres, le conseil général, le
bureau et I’exécutif.

Le congrés du parti définit sa ligne politique et constitue son organe souverain
« pour toutes les matieres sauf pour les compétences expressément réservées aux con-
gres régionaux » .

Le conseil général est I’instance souveraine entre deux assises du parti. Il nomme
le secrétaire général, organise I’ordre de présentation des sénateurs cooptés, déter-
mine la liste des candidats au Parlement européen et se prononce sur « les conclusions
des commissions chargées de I’ étude de toutes les questions importantes qui se posent
alattention du parti » .

Le bureau est chargé de « I’exécution des décisions du congrés et du Conseil gé-
néral » *. En font notamment partie le président de la fédération bruxelloise (comme
président ou vice-président du parti) et le président du comité permanent des fédéra-
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tions wallonnes (également comme président ou vice-président du parti) ; un repré-

sentant de la régionale de langue allemande, au moins trois membres de la fédération

bruxelloise sur les vingt-deux membres de fédérations élus.

L’exécutif gére quotidiennement le parti. Il comprend entre autres — au titre de
vice-président ou de président — le président de la fédération bruxelloise et le prési-
dent du comité permanent des fédérations wallonnes.

Le président du parti est élu par le congres. S’il est issu d’une fédération wal-
lonne, il est automatiquement président du comité permanent des fédérations wallon-
nes. S’il est bruxellois, il est également président de la fédération bruxelloise du ps.

Les vice-présidents sont le président des socialistes bruxellois et un €élu wallon
parmi les membres du bureau, si le président est wallon ; le président du comité des
fédérations wallonnes et un €lu bruxellois du bureau si le président est bruxellois.

La pyramide des instances décentralisées est la suivante :

— les sections locales et les sections d’entreprise ;

— l’union socialiste communale (usc) agrege toutes les sections d’une méme entité
communale notamment pour définir les listes aux élections communales et les
choix politiques a I’échelle de la commune ;

— douze fédérations d’arrondissement wallonnes (Brabant wallon, Charleroi, Hai-
naut occidental, Mons, Soignies, Thuin, Liege, Huy-Waremme, Verviers, Namur
et Luxembourg), la fédération bruxelloise, 1a fédération rFa et la fédération outre-
mer. Chaque fédération a notamment en charge « la propagande et 1’action politi-
que, I’information et la formation des affiliés, la préparation des congres du parti
et I’organisation des élections dans son ressort » %7 ;

— le congres et le comité provinciaux. Dans chacune des provinces wallonnes se
réunit au moins une fois par an un congres afin de « préparer la session budgétaire
du conseil provincial » et de « répartir les mandats de députés permanents » %,
Le comité provincial, composé d’au moins deux représentants des fédérations
d’arrondissement de la province, a pour tiche essenticlle de préparer le congres
provincial ;

— les congres et les comité régionaux. Les fédérations wallonnes se réunissent au
moins une fois par an en congrés régional. Il a un pouvoir décisionnel dans les
compétences reconnues aux régions. Entre deux congres, la gestion est confiée au
comité permanent des fédérations wallonnes. Les congres de 1a fédération bruxel-
loise font office de congres régionaux. Ils ont aussi un pouvoir décisionnel dans
les compétences reconnues & la région bruxelloise.

5. Le parti social chrétien (psc)

Contrairement au PRL et au ps, le psc n’a pas modifié ses statuts récemment. Dans
son premier article, le psc affirme « prendre en charge, au sein de 1I’Etat national (sic),
les intéréts des communautés francaise et germanophone » 2. Le psc a trois niveaux
d’organisation : les niveaux local, d’arrondissement et national.

A T’échelle locale, la structure est la section dont les tiches ont principalement
trait 2 I’animation politique, a la diffusion des idées des partis, a I’ expression de 1’opi-
nion des adhérents vers les instances supérieures et a la confection des listes pour les
élections communales.
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Au niveau de I’arrondissement, 1’ organisation vise a la composition des listes aux
élections provinciales et législatives et a la coordination de ’action des sections loca-
les.

Au niveau national, le psc compte quatre instances : le congres, le conseil général,
le comité directeur et le secrétariat général.

Le congrés est « I’autorité supréme du parti » *. Il détermine son programme et
sa politique. Les missions du conseil général sont floues. Il est saisi par le comité
directeur sur « toute question politique qui requiert son avis » *'. Le comité directeur
assure, avec le président, la direction du parti. Enfin, le secrétariat général assure la
« gestion courante du parti, la coordination générale des activités et I’animation de
I’ensemble » 32, Le président est élu au suffrage de I’ensemble des membres du parti.

Il n’existe donc pas d’adaptation du parti social chrétien 4 la nouvelle réalité insti-
tutionnelle de la Belgique. Il n’y a pas de structuration régionale dans les rangs so-
ciaux chrétiens. Lors de sa campagne pour accéder i la présidence du parti, Charles-
Ferdinand Nothomb, nouvellement élu, avait promis une décentralisation du fonction-
nement et de la décision dans le psc. Il est vraisemblable qu’une réforme statutaire
sera entamée sous peu.

6. EcoLO

L’organe de base est la section locale. Elle rassemble les membres d’une méme
entité géographique : la commune. Les sections locales font partie d’une des quinze
régionales du parti, compétentes dans 1’élaboration des listes électorales au niveau
wallon, bruxellois et fédéral. Depuis toujours, ECOLO prone en son sein et vers 1’exté-
rieur le « fédéralisme intégral », ayant notamment la volonté d’appliquer le principe
de subsidiarité. Les compétences des sections locales et des régionales sont donc im-
portantes.

Les organes fédéraux d’EcoLo sont I’assemblée générale, le conseil de fédération
et son bureau, et le secrétariat fédéral.

L’organe souverain est ’assemblée générale qui se réunit au moins une fois par
an. Elle définit les « options fondamentales » et élabore « les objectifs et la stratégie
du mouvement » *3, Tous les membres peuvent y participer.

Entre deux assemblées, le « parlement » du parti est le conseil de fédération com-
posé de deux représentants par régionale et d’un représentant supplémentaire par tran-
che de cent membres. Ce conseil se dote d’un bureau du parti qui a pour mission
d’assurer les informations internes, de préparer et d’assurer le suivi des décisions du
conseil.

Le secrétariat fédéral est « I’exécutif » du parti. Il est composé de trois personnes
de régionales différentes, dont une au moins de Bruxelles. Les trois prétendants se
présentent en équipe. Les secrétaires fédéraux sont rémunérés plein temps. Leur man-
dat est de quatre an et renouvelable une fois. Suivant les termes de 1’article v.3.3. « le
secrétariat fédéral a une compétence générale d’initiative en matiere de politique ex-
terne et interne. Il assure la direction quotidienne du parti sans préjudices des compé-
tences du Conseil de fédération et prend toute décision a cette fin » .

Chez les écologistes francophones, il n’y pas d’instances spécifiques traitant des
questions régionales. La question s’est d’ailleurs posée en 1986 lors de la négociation
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sur un accord d’opposition constructive a la région wallonne entre EcoLo, le psc et le
PRL. Les délégués bruxellois an conseil fédéral pouvaient-ils intervenir dans une dis-
cussion et des choix qui concernaient la région wallonne ? Par vingt-sept voix contre
deux, le conseil de fédération répondit positivement ¥,

3. Partis et systemes de partis

Nous I’avons dit, 1a fédéralisation de la Belgique a entrainé I’établissement de fait
de plusieurs systemes politiques. En particulier les systemes politiques fédéral, régio-
nal flamand, régional bruxellois, régional wallon et communautaire francophone.

Une premiére remarque s’impose : dans le cadre du systéme fédéral, il n’existe
pas de «partis politiques fédéraux ». Les formations politiques n’existent qu’a la
seule échelle de la Communauté linguistique. Si jusqu’en 1993, cette situation sem-
blait aller de soi, les logiques a I’ceuvre dans les partis — suivant le niveau institution-
nel d’implication des hommes et des femmes politiques concernés — posent des pro-
blemes quant a 1’absence de « famille politique » fédérale. Actuellement, cette obser-
vation est marquante pour le principal parti flamand et belge, le cvp. Les réflexions et
les actions en cours dans le personnel politique impliqué au niveau régional flamand
sont distinctes voire parfois antagonistes avec celles des responsables au niveau fédé-
ral. Par ailleurs, étant donné la logique régionale qui a prévalu dans « I’espace fla-
mand », les branches bruxelloises des partis flamands ont beaucoup de difficultés a
faire passer leur point de vue dans leurs formations respectives.

Le probleme du parti politique fédéral est aujourd’hui ressenti avec une acuité
plus importante dans le traitement des dossiers fédéraux. Il faut y voir sans doute le
«retour » a des formes de consultations et débats publics entre partis d’une méme
famille politique, impensables jusqu’il y a peu *. En ce domaine, les partis écologis-
tes ont été précurseurs en tenant, en mars 1995, un congrés commun sur la sécurité
sociale * ot ils ont dégagé un certain nombre de points de rapprochement portant sur
cinq themes 3%. Il existe d’ailleurs une volonté d’intégration politique plus forte entre
ECOLO et Agalev. Au bureau de coordination ECOLO-Agalev, qui avait €€ créé a la fin
de ’année 1989, a succédé un bureau fédéral EcoLo-Agalev composé de cing repré-
sentants d’EcoLo ¥ et de cinq représentants d’ Agalev *°, élus pour quatre ans. Une
tendance similaire existe dans le « monde » socialiste. ps et sp ont tenu un colloque
commun sur la sécurité sociale. Certes, il n’y avait pas de décisions a prendre en com-
mun. Mais 1’entreprise était néanmoins inédite. Sur le plan statutaire, I’article premier
du chapitre « concertations » prévoit une concertation avec les socialistes flamands
« afin de développer la solidarité socialiste tant dans le cadre national qu’européen et
mondial et de défendre les intéréts de tous les travailleurs dans tous les cas ol ces
intéréts sont communs » . La délégation du ps au Comité de concertation des socialis-
tes belges comprend le président et les vice-présidents, trois membres désignés par le
bureau dont au moins un doit étre bruxellois ainsi que les présidents des groupes par-
lementaires socialistes de la Chambre et du Sénat.

Pour ce qui est des partis francophones, observons d’abord la disparition ou le trés
fort affaiblissement des partis régionalistes qui avaient occupé le haut du pavé politi-
que dans les années soixante-dix. L’évolution des résultats du rassemblement wallon
(rw) en Wallonie et du rFpF 4 Bruxelles le montre.
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FDF (arrondissement de Bruxelles-Hal Vilvorde) RW (Wallonie)
1965 8,3% 2,8%
1968 15,4% 9,0%
1971 28,0% 21,0%
1974 32,0% 16,4%
1977 27,7% 7,0%
1978 27,8% 9.2%
1981 17,4% 4,7%
1985 8,3% -
1987 8,2% -
1991 8,9% -

Par ailleurs, il existe aussi au sein des partis francophones des philosophies politi-
ques et de fonctionnement différentes entre « régionalistes » et « communautaristes ».
Ce débat a principalement traversé le parti socialiste. Mais aucune formation n’y a
échappé. Lors du débat sur la derniére phase de la réforme de I’Etat, le ministre-prési-
dent de la région bruxelloise, Charles Picqué pronostiquait d’ailleurs des convergen-
ces nouvelles transcendant les partis politiques : « On ne peut étre emmené par une
vague contraire a ses sentiments. Les Flamands non séparatistes devront résister a une
poussée. Comme du cOté francophone, il faudra résister a la rupture de solidarité entre
la Wallonie et Bruxelles. Dans chaque parti, il faut se compter. Et il pourrait y avoir
des convergences transcendant les partis » “%. Surtout, il y a une différenciation des
strates travaillant dans les partis. Les élus régionaux bruxellois et wallons ne se con-
naissent plus nécessairement.

En termes de fonctionnement des systemes politiques régionaux ou communau-
taire, faute de nomination royale d’un informateur ou d’un formateur, les présidents
de parti ou de régionale de la formation politique arrivée en téte a 1’échelon institu-
tionnel considéré ont pris I’habitude d’entamer les négociations pour la constitution
d’une majorité gouvernementale : Philippe Busquin a la région wallonne et Frangois
Xavier de Donnéa a la région bruxelloise.

Une des questions déterminantes dans I’analyse des systemes de partis dans la
nouvelle Belgique fédérale tient a la continuité des symétries des partis présents au
pouvoir a I'échelon fédéral et dans les entités fédérées. A ce titre, les conclusions
provisoires apres les premiéres élections législatives et régionales organisées dans la
Belgique fédérale (mai 1995) sont de deux ordres.

— Constatons en premier lieu que dans les trois « grands » systémes politiques — la
région flamande, la région wallonne — et la Communauté francaise — et I’Etat
fédéral, les familles politiques parties prenantes au pouvoir sont identiques : les
partis socialistes (ps et sp) et sociaux chrétiens (psc et cvp). Il existe donc toujours
une propension a la symétrie entre entités fédérale et fédérées.

— Il convient toutefois de souligner qu’il y a une exception non négligeable a cette
observation. L’exécutif de la région bruxelloise agrege le ps, la fédération pPrRL-FDF,
le cvp, la vu et le sp. Ce qui veut dire pratiquement qu’a un échelon de pouvoir
significatif, les libéraux sont sortis de I’opposition . Inversement, il convient de
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mettre en exergue, que pour la premiére fois depuis 1958 #, le parti social chré-
tien est renvoyé dans I’opposition. 1l ne faut ni surestimer cet événement ni le
sous-estimer. En dépit des difficultés d’harmonie dans le gouvernement bruxel-
lois, son existence atteste que la perspective d’une coalition « violette » ou « lai-
que » est possible et réalisable, a tout le moins en Belgique francophone. D’autre
part, la composition du gouvernement de la région bruxelloise est une premiere
entorse significative ** & une symétrie parfaite entre gouvernement fédéral et
gouvernements fédérés.

4. Les impacts électoraux

Les élections régionales et l1égislatives du 21 mai 1995 ont ét€ les premieres de la
Belgique fédérale. La fédéralisation a-t-elle eu des effets sur ces élections ?

Les listes déposées ont atteint un nombre record. En effet, en Communauté fran-
¢aise, on ne recensait pas moins de seize listes francophones différentes pour les élec-
tions régionales bruxelloises “°, vingt-quatre pour les élections régionales wallon-
nes ¥, trente-trois pour I’élection des députés francophones *® et dix pour I’élection
des sénateurs *° ! Cette constatation en ameéne une autre. Jamais le nombre de candi-
dats n’avait ét€ aussi important lors d’une seule journée électorale ne concernant pas
les élections communales.

Mais s’il y a eu pléthore de listes, la fragmentation électorale dans les résultats
s’est i€vélée faible. Les partis « traditionnels » rassemblent I’essentiel des électeurs.
Dans ces conditions, le total des votants pour les autres listes est marginal. Aucunen’a
pu décrocher de siege a un des niveaux concernés.

— Pour I’élection des députés, les trois partis historiques (PS, PRL-FDF et PSC) rassem-
blent 80% de I'électorat en Wallonie. Si I'on y ajoute les électeurs d’EcoLo
(10,33%) et du front national (5,45%), le total atteint 95%. La multiplication des
listes en présence n’a pas entrainé de fragmentation en termes de voix. L’ observa-
tion est d’ailleurs confirmée a 1’échelle fédérale. Socialistes (ps et sp), libéraux
(VLD et PRL-FDF) et sociaux chrétiens (psc et cvp) regroupent 72% des électeurs ; la
famille écologiste (EcoLo et Agalev), 8,4% ; le front national (FN) et le Vlaams
blok, 10,1% et la Volksunie, 4,7%.

— En ce qui concerne les élections sénatoriales, ps, fédération PRL-FDF et pSC totali-
sent 83,6% des voix dans le college francophone. Si ’on y ajoute EcoLo (11,5%),
le résultat est de 95,1% des suffrages.

— Cette tendance est confirmée a 1’échelle régionale wallonne. Les trois familles
politiques historiques rassemblent 80,5% des suffrages. En y ajoutant les voix
d’ecoLo (10,4%) et du front national (5,2%), le pourcentage s’éléve a 96,1%. Dix-
neuf listes se partagent donc 3,9% des voix.

— Enfin, c’est au niveau de la région bruxelloise, que les partis des trois piliers (ps,
Sp, PSC, CVP, PRL-FDF, VLD) totalisent le plus faible pourcentage : 74,1%. Les deux
formations écologistes (EcoLo — 9,0% — et Agalev — 0,9%) recueillent 9,9%.
Les deux partis d’extréme droite (le FN — 7,5% — et le Vlaams blok — 3,0%)
atteignent 10,5% et la Volksunie, 1,4%. Plusieurs éléments expliquent cette dis-
persion plus marquée. Historiquement, la région bruxelloise a été la moins tou-
chée par I’encadrement des « piliers » socialiste, chrétien et libéral, y compris au
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niveau électoral. Son statut de région bilingue contribue a la fragmentation de

fait. En outre, le scrutin dans un seul collége électoral contribue & un éparpille-

ment des voix un peu plus prononcé qu’aux niveaux fédéral et régional wallon.

Dans la mesure, ou il y avait, pour la premiére fois, un vote distinct entre les
niveaux fédéral et régionaux *, il était intéressant de tester 1’hypothése de ’homogé-
néité dans les scores recueillis par les partis aux différents échelons. Dans cette com-
paraison, quatre remarques méthodologiques s’ imposent.

— Compte tenu du statut bilingue de la région bruxelloise et de la confection diffé-
renciée des colléges électoraux — arrondissement de Bruxelles-Hal-Vilvorde a la
Chambre et région bruxelloise pour les élections régionales —, la comparaison
est impossible a ce niveau.

— La liste du front national (FN) au Sénat ayant été invalidée, la comparaison des
résultats obtenus au Sénat avec ceux de la Chambre ou de la région peut étre
quelque peu biaisée, surtout pour les deux formations qui sembleraient avoir bé-
néficié de cette absence : le ps et la fédération PRL-FDF °'.

— Les colleges électoraux sont différents pour le Sénat, la Chambre et la région wal-
lonne. Au Sénat, il n’y a qu’un college €lectoral francophone. A la chambre, on
dénombre huit arrondissements 32. Au niveau de la région wallonne, on recense
treize arrondissements administratifs *>. Les résultats présentés se fondent donc
sur un travail de reconstruction établi au niveau de la division régionale.

— Les différences dans les rapports que nous avons établis dépendent bien évidem-
ment des numérateurs et des dénominateurs. Dans chaque arrondissement admi-
nistratif, nous avons calculé pour chacune des listes le rapport du nombre de voix
recueillies a la Chambre sur le nombre de voix récoltées a la région et au Sénat de
méme que le total des voix a la région sur le total des voix au Sénat.

En relevant les écarts égaux ou supérieurs a 10%, on peut remarquer que cette
situation n’est pas exceptionnelle. Elle n’est seulement absente que des arrondisse-
ments du Brabant wallon et de Namur. En revanche, elle est présente au moins une
fois dans les onze autres arrondissements,

— Dans I’arrondissement de Tournai-Ath-Mouscron, le nombre de voix d’EcoLo a la
région n’atteint que 88% de celles qu’il recueille au Sénat. Pour ce qui est du psc,
le total de ses voix & la Chambre est supérieur de 11% a celles gagnées au Sénat.

— La situation dans I’arrondissement de Charleroi est la plus différenciée. En effet,
le résultat du parti socialiste 2 la Chambre n’atteint que 83% de son capital voix
au Sénat et 82% a la région. Pour sa part, le score du psc a la Chambre est supé-
rieur respectivement de 41 et 44% a ce qu’il recueille a la région et au Sénat.
Ajoutons que le nombre de voix récoltées par la fédération pRL-FDF & la Chambre
et a la région est inférieur de 19% a son total au Sénat. L’« effet de notoriété » et
le « poids » des personnalités ont ici pleinement joué. Le bourgmestre de Charle-
roi, Jean-Claude Van Cauwenberghe, menait la liste socialiste a la région. Le pré-
sident hennuyer du ps, Philippe Busquin, conduisait la liste socialiste au Sénat.
Quant au ministre des Finances, le social chrétien Philippe Maystadet, il était téte
de liste 4 la Chambre.

— On note aussi certains écarts notables a Thuin. Le résultat du ps a la Chambre est
inférieur de 11% a ce qu’il obtient & la région et au Sénat. En revanche, le total du
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psc a la Chambre est supérieur de 32 et 27% a son nombre de voix a la région et au
Sénat.

Dans I’arrondissement de Mons, le résultat d’ecoLo 4 la Chambre et a la région ne
représente que 85 et 87% du nombre de voix décrochées au Sénat. Les différences
sont plus marquées encore pour la fédération prL-FDF oil les scores a la Chambre et
a la région sont inférieurs de 23 et 27% a celui du Sénat. En ce qui concerne le psc,
le phénomene est inverse. Son résultat 2 la Chambre est supérieur de 32% a celui
conquis a la région et de 27% a celui du Sénat.

Dans I’arrondissement de Soignies, le total des voix écologistes a la Chambre est
inférieur de 11% a celui du Sénat. Ici aussi, 1’observation est plus accentuée pour
la fédération prRL-FDF puisque les scores a la Chambre et & la région ne représentent
respectivement que 84 et 88% du résultat recueilli au Sénat.

A Huy-Waremme, le résultat de la liste psc est supérieur de 13% au nombre de
voix totalisées a la région.

Dans I’arrondissement de Ligge, le total des suffrages de la fédération pRL-FDF 2 la
région est moindre de 14% par rapport a celui de la méme liste au Sénat. Pour le
psc, la situation est inversée. Le score a la région est de 15% supérieur a celui du
Sénat.

A Verviers, les voix socialistes 4 la Chambre ne représentent que 89% et 86% du
total récolté a la région et au Sénat. A EcoLo, les scores de la liste 4 la Chambre et
a la région sont inférieurs de 14 et de 10% a celui du Sénat. Pour le parti social
chrétien, les écarts sont plus notables : le nombre de voix décrochées a la Cham-
bre est supérieur de 18% a celui de la région et de 23% a celui du Sénat.

Dans 1I’arrondissement d’ Arlon-Marche-Bastogne, le résultat de la liste socialiste
a la région est supérieur de 12% a son nombre de voix au Sénat. En ce qui con-
cerne le psc, son score a la Chambre est inférieur de 12% a celui qu’il recueille a
la région.

Il y a plusieurs disparités significatives dans I’arrondissement de Neufchateau-
Virton. Pour le parti socialiste, le total des voix a la Chambre n’équivaut qu’a
83% de celui gagné a la région. Ce dernier est d’ailleurs supérieur de 22% au
nombre de voix récoltées au Sénat. A ECoLO, le score de 1a liste a la Chambre est
supérieur de 10% a celui de la région, lequel est inférieur de 18% par rapport au
nombre de voix obtenues an Sénat.

Enfin, dans 1’arrondissement de Dinant-Philippeville, on observe que le total des
voix sociales chrétiennes a la Chambre ne représente que 88% des voix conquises
a la région dont le total est supérieur de 15% au nombre de voix rassemblées au
Sénat.

Des différenciations notables sont donc répertoriées pour les trois partis tradition-

nels et, dans certains cas, pour EcoLo. Pour I’essentiel, elles tiennent 4 la popularité
des personnalités qui meénent les listes. Les écarts peuvent prendre une forte ampleur,
comme dans I’arrondissement de Charleroi, et entrainer des représentations différen-
ciées des formations politiques dans les différentes assemblées.

Les élections de mai 1995 en témoignent déja.
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PS ECOLO PRL-FDF PSC FN
BRABANT WALLON

Chambre 44 999 25674 76 907 40 328

Région 46 306 27722 76 573 37040

Sénat 48 904 25 647 76 162 37 608
Chambre/région 0,97 0,93 1,00 1,09
Chambre/Sénat 0,92 1,00 1,01 1,07
Région/Sénat 0,95 1,08 1,00 0,98
TOURNAI-ATH-MOUSCRON

Chambre 60 547 16 937 38 656 37782 8094
Région 64271 16 113 40 760 34903 7850
Sénat 62210 18 312 42 523 34 029
Chambre/région 0,94 1,05 0,95 1,08 1,03
Chambre/Sénat 0,97 0,92 0,91 1,11
Région/Sénat 1,03 0,88 0,96 1,03
CHARLEROI

Chambre 82 987 18 623 37230 51536 22868
Région 99 781 18 860 37138 36605 22618
Sénat 100 678 20 574 46 018 35 696
Chambre/région 0,83 0,99 1,00 1,41 1,01
Chambre/Sénat 0,82 0,91 0,81 1,44
Région/Sénat 0,99 0,92 0,81 1,02

THUIN

Chambre 27 592 6543 20918 20357 4956
Région 30914 6 859 22 833 15365 4591
Sénat 30 860 7237 23 085 16 035
Chambre/région 0,89 0,95 0,91 1,32 1,08
Chambre/Sénat 0,89 0,90 0,90 1,27
Région/Sénat 1,00 0,95 0,99 0,96

MONS

Chambre 59223 11945 20 821 24821 11889
Région 53 846 12 265 19 761 31939 11412
Sénat 59290 14019 27 040 24 681
Chambre/région 1,10 0,97 1,05 0,78 1,04
Chambre/Sénat 1,00 0,85 0,77 1,10
Région/Sénat 0,91 0,87 0,73 1,29
SOIGNIES

Chambre 37 090 7928 19 035 17787 7564
Région 37414 8280 19 995 19266 7597

Sénat 37 590 8890 22675 17415
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PS ECOLO PRL-FDF PSC FN
Chambre/région 0,99 0,96 0,95 0,92 1,00
Chambre/Sénat 0,99 0,89 0,84 1,02
Région/Sénat 1,00 0,93 0,88 1,11
HUY-WAREMME
Chambre 46 325 10 588 21642 18892 2573
Région 47593 10 175 23 520 16 681 2 490
Sénat 45 487 10923 25192 17 963
Chambre/région 0,97 1,04 0,92 1,13 1,03
Chambre/Sénat 1,02 0,97 1,04 1,05
Région/Sénat 1,05 0,93 0,93 0,93
LIEGE
Chambre 127 607 36 283 72772 56599 15185
Région 126 516 36 559 67 540 62540 13517
Sénat 132248 39 150 78 536 54 290
Chambre/région 1,01 0,99 1,08 091 1,12
Chambre/Sénat 0,96 0,93 0,93 1,04
Région/Sénat 0,96 0,93 0,86 1,15
VERVIERS
Chambre 32048 17 038 34 481 50462 5873
Région 35909 17 700 35324 42 571 5677
Sénat 37 454 19 704 37923 40 889
Chambre/région 0,89 0,96 0,98 1,18 1,03
Chambre/Sénat 0,86 0,86 0,91 1,23
Région/Sénat 0,96 0,9 0,93 1,04
ARLON-MARCHE-BASTOGNE
Chambre 19 044 7 853 22729 26428 3530
Région 20 196 7 809 21 369 30198 3165
Sénat 18 101 8244 22 081 28 523
Chambre/région 0,94 1,01 1,06 0,88 1,12
Chambre/Sénat 1,05 0,95 1,03 0,93
Région/Sénat 1,12 0,95 0,97 1,06
NEUFCHATEAU-VIRTON
Chambre 14 908 5217 18 251 18975 2260
Région 18 053 4732 19 509 17095 2037
Sénat 14 839 5794 16 422 20 065
Chambre/région 0,83 1,10 0,94 1,11 1,11
Chambre/Sénat 1,00 0,90 1,11 0,95
Région/Sénat 1,22 0,82 1,19 0,85
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PS ECOLO  PRL-FDF PSC FN
DINANT-PHILIPPEVIILLE
Chambre 26 888 8 760 27 811 25004 5237
Région 27232 9155 25303 28330 5311
Sénat 27 350 9 300 27 120 24 692
Chambre/région 0,99 0,97 1,10 0,88 0,98
Chambre/Sénat 0,98 0,94 1,02 0,88
Région/Sénat 1,00 0,98 0,93 1,15
NAMUR
Chambre 54 727 20 878 38 692 34876 12520
Région 57 957 20759 37917 35208 12346
Sénat 57 713 20 490 42 108 35106
Chambre/région 0,94 1,00 1,02 0,99 1,01
Chambre/Sénat 0,95 1,02 0,92 0,99
Région/Sénat 1,00 1,01 0,90 1,00

La premiére €lection organisée dans la Belgique fédérale a confirmé ce que cer-
tains analystes avaient pronostiqué lors de 1’établissement de la nouvelle réforme de
I’Etat et des modes de scrutin : les probleémes liés & I’élection sénatoriale. Qu’est-ce a
dire ?

Le 1€gislateur a décidé d’organiser I’élection sénatoriale dans deux colléges seu-
lement : les colleéges francophone et flamand. Ce choix a contribué a concentrer une
certaine forme de « polarit€ » sur cette élection et donc conduit les ténors des forma-
tions politiques & tirer les listes de leur parti : Philippe Busquin pour le parti socialiste,
Jean Gol pour la fédération PrRL-FDF, Gérard Deprez pour le parti social chrétien. Seul
EcoLo a refusé cette logique et placé en téte de liste Pierre Jonckheer, parlementaire
compétent mais peu connu. Le méme phénomene a prévalu du c6té flamand ou Jean-
Luc Dehaene menait la liste du cve, Louis Tobback celle du sp et Guy Verhofstadt
celle du vLp. La présence des principales personnalités politiques a la téte des listes
sénatoriales a focalisé I’attention médiatique et politique alors qu’en réalité, le Sénat a
nettement moins d’importance qu’auparavant et que les résultats des partis a la région
et a la Chambre étaient beaucoup plus importants politiquement. Ce que confirme, a
posteriori, le (non-) fonctionnement actuel du Sénat. Il y a 1a, manifestement, une
situation a corriger par le 1égislateur.

S. Les effets sur le personnel politique

La fédéralisation de la Belgique, I'élection directe des députés régionaux ont-
elles contribué & modifier le personnel politique belge ? Nous avons testé cette hypo-
thése en examinant I’évolution de la présence des femmes dans les enceintes parle-
mentaires et le taux de renouvellement des parlementaires. Les observations sur ces
problématiques ne dégagent pas de changements déterminants.

Qu’en est-il de la présence féminine a la Chambre, au Sénat, a la région wallonne
et a la région bruxelloise ?
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A la Chambre, pour ’ensemble des députés, la présence des femmes reste trés
minoritaire. Alors que 8,5% des députés étaient des femmes a I'issue des élections
législatives de 1987 et 9,4% au terme des élections de 1991, la proportion de femmes
n’atteint que 11,8% apres I’élection du 21 mai 1995. Parmi les députés francophones,
il y a méme une 1égere diminution en 1995 (9,6%) par rapport a la situation de 1991
(10,2%).

Ensemble Francophones
Chambre 1987 8,5 5,5
Chambre 1991 9.4 10,2
Chambre 1995 11,8 9,6

Au Sénat, la situation se présente différemment. Il n’y avait que 8% de sénatrices
en 1987 — 9% du c¢6té francophone — et 10,4% en 1991 — 8,3% chez les Franco-
phones —, on dénombre 23% de femmes dans le nouveau Sénat — 21,4% parmi les
¢élus francophones. La progression est donc marquante. Deux éléments 1’expliquent.
D’une part, ’assemblée sénatoriale a été délaissée en raison de ses pertes de compé-
tence. Ce faisant, un espace a été ouvert pour le personnel politique féminin. Cet éié-
ment ne fait — malheureusement — que corroborer la tendance qui veut qu’une pro-
fession qui perd de sa valeur sociale se féminise. D’autre part, le fait que les élections
se tiennent seulement dans deux colléges contribue a une présence féminine accrue.

Ensemble Francophones
Sénat 1987 8,0 9,0
Sénat 1991 10,4 8.3
Sénat 1995 23,0 214

A larégion wallonne, I’élection directe n’a que peu favorisé la présence des fem-
mes au Parlement. Alors qu’elles représentaient 6,7% de I’ Assemblée en 1987 et 6%
en 1991, le pourcentage ne s’éléve qu’a 10,6% a I’issue des élections régionales direc-
tes de mai 1995.

Parlement wallon 1987 6,7
Parlement wallon 1991 6,0
Parlement wallon 1995 10,6

Les choses se présentent différemment pour la composition de 1’assemblée parle-
mentaire régionale bruxelloise. Rappelons qu’il s’agissait de la deuxieme €lection di-
recte de I’assemblée régionale bruxelloise. La présence féminine, déja trés importante
en 1989 (23,3% pour I’ensemble des conseillers régionaux, 24,2% parmi les Franco-
phones), a encore augmenté. A I’issue du scrutin du 21 mai, 30,6% des députés régio-
naux étaient des femmes. Ce pourcentage est méme plus important parmi les parle-
mentaires francophones, 32,3%. Les raisons de ce total élevé sont similaires & celles
que nous avons dégagées pour le Sénat. L.’assembiée régionale bruxelloise n’est pas
considérée comme la plus importante. En outre, le nombre de députés régionaux i
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élire est proportionnellement plus élevé que dans le cas de la Chambre des représen-
tants, au Sénat et a I’assemblée régionale wallonne. Au surplus, il n’y a qu’un seul
college, ce qui favorise la présence féminine. Au demeurant, s’il y a 30% de femmes a
I’assemblée régionale, il n’y en a pas une seule au gouvernement de la région bruxel-
loise...

Ensemble Francophones
Parlement bruxellois 1989 233 24,2
Parlement bruxellois 1995 30,6 32,3

Les conclusions sont, a tout le moins, mitigées. Si une progression notable est
observée dans I’assemblée régionale bruxelloise et au Sénat, force est de constater
qu’il s’agit des deux enceintes ol les éléments structurels €taient les plus propices a
cette présence féminine renforcée : unicité du college électoral, importance moindre
en termes d’impact politique. En revanche, a 1a chambre et 4 la région wallonne, I’im-
pact est quasiment inexistant. Enfin, soulignons que parmi les parlementaires wallons
sortants, 43,9% si¢gent désormais au Parlement wallon, 39,6% a la Chambre des re-
présentants et 16,5% au Sénat.

6. Conclusions

La fédéralisation progressive de I’Etat national belge a été lancée par les partis
politiques. Mais les formations politiques sont aussi des groupes récepteurs de ces
changements. Au fil du temps, ils se sont adaptés d’un point de vue politique et orga-
nisationnel. Ainsi, les trois principales familles politiques — socialiste, sociale chré-
tienne et libérale — se sont scindées dans les années soixante-dix en deux partis dis-
tincts. Avec I’évolution fédérale, ces partis ont modifié€ leurs statuts. Le prL et le ps
prévoient aujourd’hui des congrés différenciés suivant les problématiques régionales
ou fédérales. Ce n’est pas le cas du psc ni d’ecoLo.

En termes politiques, la fédéralisation conduit a la marginalisation voire a la dis-
parition des partis régionalistes — le FDF et le Rw — qui ont connu leur heure de gloire
dans les années soixante-dix. La coexistence de pouvoirs régionaux, communautaire
et fédéral accentue une approche compartimentée dans les partis politiques qui débou-
che parfois sur des logiques de comportement différentes suivant les niveaux d’impli-
cation. Ceci amene & une interrogation contemporaine pour I’échelon fédéral sur I’ab-
sence de partis politiques fédéralistes * surtout sur les problématiques économiques
et sociales. Des coopérations « idéologiques » oubliées émergent a nouveau.

11 est évidemment trop t0t pour analyser I’ensemble des conséquences qu’aura la
nouvelle architecture institutionnelle en Belgique sur la vie politique et les systémes
de partis. Il faudra notamment revoir cette problématique a la lumiere de 1’organisa-
tion des €lections distinctes dans le temps suivant les niveaux institutionnels.

Les premieres €lections de la nouvelle Belgique fédérale de mai 1995 révelent
quelques tendances.

— Nous avons ainsi observé la persistance de la symétrie politique parfaite aux
échelons fédéral, régional wallon et flamand et communautaire francophone. En
revanche, I’axe de la majorité politique & la région bruxelloise met en lumigre une



102  L’IMPACT SUR LE SYSTEME POLITIQUE

premiere asymétrie, non négligeable, dans le systéme politique belge. Les libé-
raux bruxellois ont rejoint ’exécutif rejetant les sociaux chrétiens francophones
dans I’opposition.

— L’élection directe des parlementaires régionaux nous a amené a constater des dif-
férences parfois notables — en particulier dans I’arrondissement de Charleroi —
dans les résultats obtenus par les partis suivant le pourcentage atteint 4 1a Cham-
bre, au Sénat ou a la région.

— Enrevanche, malgré 1a multiplication des listes et des candidats, les trois grandes
familles politiques conservent I’essentiel des voix des électeurs. L’ éparpillement
est tres faible. Il n’y a pas eu de fuite en avant corporatiste de 1’électorat.

— L’hypothése d’un renouvellement du personnel politique n’est que trés faible-
ment vérifiée. Nous 1’avons particulierement noté en termes de présence fémi-
nine, trés révélatrice en la matiere. Les changements, quand ils existent, sont mar-
ginaux. Ils sont observés dans une faible mesure aux endroits politiquement les
moins significatifs et qui facilitent une présence des femmes plus importante
parce qu’il n’y qu’un seul collége électoral et qu’un nombre de mandataires rela-
tivement important : le Sénat et la région bruxelloise.

Notes

! L'article 15 des statuts renouvelés a cette occasion :

« Les organismes fédératifs du pcB sont compétents dans les matieres d’intérét régional et communau-
taire tant au niveau de I’élaboration que de la mise en ceuvre ».

« Les organismes nationaux du pcs sont compétents pour

a. toute problématique de la voie belge vers le socialisme (...) ;

b. toutes les questions qui resteraient d’intérét national dans un Etat fédéralisé, notamment la politi-

que internationale ;

c. toutes les questions évolutives mais qui, en vertu de la loi, restent du ressort du gouvernement et du

parlement national (...) ;

d. I’administration des finances et le patrimoine ainsi que la politique des cadres ».

2 Dans leur ouvrage récent, trés intéressant au demeurant, Alain Bergougnioux et Gérard Grunberg
parlent de deux partis socialistes distincts : « en Wallonie et en Flandre » (p. 236), évoquent un parti socia-
liste tantdt francophone (p. 275), tant6t wallon (p 225). Alain BErcoucNIoux et Gérard GRUNBERG, L 'utopie
a l’épreuve. Le socialisme européen au xx* siécle, Editions de Fallois, 1996, 406 pages.

* Dans son livre sur la démocrate chrétienne, Jean-Dominique Durand, dans un chapitre sur les « or-
ganisations intermédiaires » écrit ainsi : «Le parti social chrétien fut créé aprés la libération, mais ne résista
pas aux nouvelles tensions, provoquant en février 1968 la création de deux partis a base régionale, le
Christelijke Volkspartij flamand et le parti social chrétien wallon. L’adoption en 1992 (en réalité 1993, rp),
au niveau du royaume, d’une constitution fédérale a achevé I’évolution ». Jean-Dominique DURAND, L’Eu-
rope de la démocratie chrétienne, Complexe, 1995, 383 pages, p. 143.

4 Les statuts du prL modifiés conformément aux décisions prises a I’'unanimité par le congrés du 5
mars 1995, prL-documents 11/03-95, p. 41.

3 Si le président du parti est bruxellois, le vice-président du congrés est le premier vice-président du
PRL.

¢ Article 5, p. 43.

7 Le prL en région germanophone est le prr : Partei fiir Freiheit und Forschritt.

8 Article 6, p. 46.

? Article 7, p. 48.

10 Article 8, p. 49.

" Notamment les conflits d’interprétation des statuts et les conflits qui naissent a I’occasion de la
constitution des listes électorales.
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12 Article 10, p. 52.

13 Lors des élections législatives du 21 mai 1995, le pourcentage obtenu par la fédération PRL-FDF dans
I’arrondissement de Bruxelles-Hal-Vilvorde atteignait 27,80% des voix de la fédération. A titre de compa-
raison, ce chiffre se situe a 12,02% pour le parti socialiste, 9,65% pour le parti social chrétien et 20,15%
pour ECOLO.

4 Article 17, p. 56.

* Article 18, p. 58.

'8 Statuts du FDF, le 15 juillet 1995, p. 1.
'7 Article 13, p. 8.

8 Article 16 bis, p. 10.

19 En fait en effet partie « un membre du Parlement wallon ou, a défaut, un mandataire élu en Wallo-
nie désigné par I’ensemble des mandataires FoF élus en Wallonie ».

Article 16, p. 9.

% Voir Marc D’HOORE, « Le « paradoxe libéral » Essai d’analyse de I’évolution du pri (1979-1995) »,
in Pascal DELWIT et Jean-Michel DE WAELE (éd.), Les partis politiques en Belgique, Editions de I’Université
de Bruxelles, 1996, 279 pages.

2! Charte commune de la fédération PRL-FDF.

2 Durant la 1égislature 1989-1995, le FoF est présent a I’exécutif régional bruxellois aux cotés du ps,
du psc, du cvp, du sp et de la Volksunie.

2 Article 1, Parti socialiste, Statuts, p. 1.

# Article 15, p. 13.

% Article 21, pp. 18-19.

% Article 26, p. 22.

¥ Article 12, p. 10.

* Article 13, p. 11.

# psc, Liminaire, exposé des motifs, statuts, guide pratique, n.d., p. 21.

30 Article 30, p. 30.

31 Article 34, p. 32.

3 Article 45, p. 39.

B Statuts du mouvement EcoLo, 1994, 25 pages, p. 5.

3 Ibid., p. 10.

3 Voir Pascal Derwir et Jean-Michel De WAELE, Les verts en politique : ecoro, éditions De Boeck,
Collection Pol-His, 1996, 292 pages.

3¢ De méme, pour la premiére fois depuis 1978, le président du sp, Louis Tobback, a assisté au congres
d’évaluation du ps, le 29 juin 1996.

37 Le Soir, 27 mars 1995.

¥ Les theémes des cinq résolutions sont les suivants : 1 Pour une réforme sociale fédérale, générale et
obligatoire basée sur la solidarité ; 2 Renforcer et individualiser les droits a la protection sociale ; 3 Ren-
contrer des besoins sociaux ; 4 Pour une réforme écologique des soins de santé ; 5 Pour un refinancement
socialement plus juste et économiquement plus efficace de la sécurité sociale.

¥ Dans les cing représentants EcoLo, il doit y avoir au moins un Bruxellois, un Germanophone et, au
moins, deux Wallons.

4 Dans la délégation d’Agalev, il doit y avoir au moins un Bruxellois et trois représentants de la
région flamande.

41 Parti socialiste, op. cit., p. 68.

42 Le Soir, 2 aoiit 1994,

4 Sil’on excepte I’exécutif de la Communauté germanophone, les libéraux n’avaient plus eu accés au
pouvoir depuis les élections législatives de 1987.

4 Apres avoir eu une majorité absolue entre 1950 et 1954, les sociaux chrétiens avaient été évincés du
pouvoir jusqu’en 1958 par une « coalition laique » (socialistes et libéraux).

45 Ce n’est pas tout a fait la premiére asymétrie, puisque les libéraux étaient présents au gouvernement
de la Communauté germanophone avant les élections de 1995,

4 ps, ECOLO, PRL-FDF, PSC, RLB, UNIE, PTB-UA, RALBOL, PLN, FN, BANANE, PCN, PLUS, PFU, AR, GU.



104 L’IMPACT SUR LE SYSTEME POLITIQUE

47 ps, ECOLO, PRL-FDF, PSC, FN, AGIR, PTB-UA, PC, BEB, UCD, PCN, ADM, BLANC, EMPLOI, FRANCE, IN, LETD,
LIGUE, PDB, R, REF, SUD-BEB, UDF, UNIE, WALLON,

4% ps, ECOLO, PRL-FDF, PSC, FN, PTB, BEB, AGIR, PC, PCN, ADM, BLANC, EMPLOL, FRW, IN, PLN, PLUS, R, UNIE,
WALLON, LETD, LIGUE, PDA, PDB, REF, SUD, UL, URD, JEUNES, PFU, RLB, UDF, AR.

4% ps, ECOLO, PRL-FDF, PSC, SAMUEL, GU, PTB-UA, VLAAMS, PCN, PDB.

30 Rappelons cependant que la premigre élection régionale bruxelloise s’était déroulée en 1989 en
méme temps que I’élection européenne.

3! Sur cette question, nous renvoyons le lecteur a notre article : Pascal DeLwit, Electeurs et militants.
Des profils incertains, in Hugues LEPAIGE (sous la direction de), Le désarroi démocratique. L’extréme
droite en Belgique, éditions Labor, collection La Noria, 1995, 301 pages, pp. 81-101.

32 Brabant wallon, Charleroi-Thuin, Mons-Soignies, Tournai-Ath-Mouscron, Ligge, Huy Waremme,
Verviers, Arlon-Marche-Bastogne-Neufchiteau-Virnon et Namur-Dinant-Philippeville.

53 Brabant wallon, Charleroi, Thuin, Mons, Soignies, Tournai-Ath-Mouscron, Liege, Huy Waremme,
Verviers, Arlon-Marche-Bastogne, Neufchiteau-Virton, Namur et Dinant-Philippeville.

3 Voir la contribution de Kris DEscHOUWER dans ce volume.



La réforme des institutions au Canada :
de la délibération démocratique
au repli bureaucratique

Alain-G. GAGNON

Depuis 1980, année du premier référendum sur la souveraineté du Québec, le
Canada a fait I’apprentissage de formes de plus en plus variées d’expression popu-
laire. Nous avons vu les politiques faire appel aux référendums, aux consultations
publiques de grande envergure de méme qu’a I’ utilisation de plus en plus fréquente
des grands médias de communications pour sensibiliser les citoyens aux choix qui
s’offrent a eux. Le paysage politique est devenu plus complexe mais, au méme
moment, il s’est enrichi de plusieurs voix. Parfois concordantes, souvent discordantes,
la pluralité de ces voix a révélé I'existence d’un libéralisme communautaire bien
ancré au Québec et d’un libéralisme procédurier, d’inspiration américaine, en pleine
ascension au Canada hors Québec.

La Belgique ' et le Québec en particulier ont de nombreux points de ressem-
blance en matiere de « libéralisme communautaire ». Non que les droits individuels
ne soient pas importants mais parce qu’il faut les inscrire dans le renforcement des
communautés d’appartenance et dans la reconnaissance des nations constituantes de
la fédération tout en évitant le cloisonnement des identités 2.

Dans e cas qui nous concerne ici, nous allons faire ressortir en quoi les réformes
envisagées par le gouvernement central viennent affaiblir le tissu social et s’éloignent
des valeurs fondamentales des Canadiens et des Québécois. Nous procéderons en trois
temps. Tout d’abord, nous ferons un retour sur les quinze derniéres années au Canada,
années marquées jusqu’a un passé récent par la délibération démocratique plutdt que
par les choix bureaucratiques. Nous procéderons ensuite a 1’examen du désen-
gagement de I’Etat dans le domaine des politiques sociales, processus qui conduit &
Ieffritement des valeurs communes canadiennes. Enfin, nous ferons un bref examen
de la réforme actuelle des programmes sociaux comme illustration du rétrécissement
de I’Etat-providence et de I’influence reconquise par les fonctionnaires et les politi-
ques au détriment des citoyens.

1. De la frénésie de la consultation au « a4 quoi bon » de la délibération

Pour la plus grande partie des années 1960 jusqu’au rapatriement de la Consti-
tution en 1982, le principal mode de gestion des relations fédérales-provinciales au
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Canada a été désigné par I’appellation de fédéralisme de concertation (executive
federalism). Le régime parlementaire, hérité de I’ Angleterre, se prétait bien aux enten-
tes entre exécutifs tant que les citoyens s’en remettaient a leurs représentants politi-
ques pour trouver des solutions aux problémes qui les opposaient. Selon le consensus
de I’époque, la responsabilité incombait aux élites politiques d’arriver a des ententes
sur le fonctionnement de la fédération. Tout se passait comme si les citoyens n’étaient
en rien concernés par les décisions prises 3.

L’enchéissement de la Charte canadienne des droits et libertés en 1982 allait mo-
difier tout cela et faire en sorte que I’ensemble des citoyens, par I’intermédiaire de ce
que nous désignerons ici comme les « communautés d’intéréts » (dont les Premieres
nations, les sociétés privées, etc.), allaient, temporairement du moins, devenir des ac-
teurs de premier plan dans I’établissement des priorités gouvernementales et dans la
prise de décision. Les années 1981 et 1982 constituent aussi un pivot dans les rapports
Québec-Canada ainsi que dans les négociations fédérales-provinciales prises de fagon
globale. Tout en mettant fin & une ére marquée par I’ « accommodation des élites », la
mutation qui s’est amorcée allait de pair avec 1’affaiblissement des instances provin-
ciales dans I’élaboration des consensus puisque le gouvernement central était parvenu
a privilégier une stratégie de « nationalisation » des intéréts sans commune mesure
avec ses tentatives précédentes de centralisation des pouvoirs a Ottawa.

La dynamique fédérale-provinciale se complique & compter de 1982 puis-
qu’'Ottawa cherche a légitimer ses actions en faisant appel aux porte-parole des
« communautés d’intéréts » plutdt qu’en négociant des ententes avec les gouver-
nements provinciaux ¢ Dans le but non avoué de légitimer la réforme constitu-
tionnelle de 1982, Ottawa élabora une double stratégie de représentation prenant en
compte, d’une part, les relations fédérales-provinciales et, d’autre part, les liens entre
les communautés d’intéréts et le gouvernement central, tout en évitant d’associer, un
tant soit peu, les provinces au processus de pénétration de la société civile.

Le politologue Alan C. Cairns décrit de la facon suivante I’évolution de ce pro-
cessus depuis le rapatriement en mettant I’accent sur I’impact de la Charte :

« (La Charte) a contourné les gouvernements et s’est adressée directement aux
Canadiens en en faisant les détenteurs de droits et en accordant une reconnaissance
constitutionnelle spécifique aux femmes, aux autochtones, aux populations minori-
taires de langues officielles, aux groupes ethniques par le biais du multiculturalisme et
aux catégories sociales inscrites explicitement dans la section de la Charte portant sur
I’égalité des droits » °.

En établissant les Canadiens comme des « porteurs de droits », mais pas nécessai-
rement comme les principaux bénéficiaires de ces droits, le gouvernement central
contribue a faire des forces du marché le grand gagnant de cette transformation du
champ politique. Certains, dont Michael Mandel, avancent que la Charte canadienne
des droits et libertés sert & maintenir et & reproduire les inéquités sociales. Mandel
souligne que la Charte canadienne n’incite pas les gouvernements a élaborer des poli-
tiques publiques qui permettraient d’atténuer les effets nocifs de I’idéologie de libre
marché mais qu’elle leur permet de se soustraire a toute mise en forme de politiques
sociales progressistes. C’est ainsi que les Canadiens sont invités a considérer les
droits abstraits qui sont inscrits dans la Charte comme des droits réels °.



LA REFORME DES INSTITUTIONS AU CANADA 107

Le gouvernement central peut ainsi faire avancer sa stratégie sur deux fronts.
Primo, il réduit les provinces a un role de partenaires de plus en plus contournables
dans la fédération canadienne alors qu’il asseoit sa propre autorité dans I’élaboration
des politiques publiques. Secundo, le gouvernement central poursuit sa stratégie d’in-
sertion dans I’économie continentale en apportant son concours a 1’idéologie de libre
marché comme le confirme la signature de I’ Accord de libre-échange nord-américain.

Un des principaux paradoxes de la réforme constitutionnelle est d’avoir laissé
croire aux personnes qu’clles seraient de mieux en mieux protégées contre les abus du
pouvoir puisqu’elles pourraient dorénavant compter sur la « neutralité€ » 7 des tribu-
naux pour défendre leurs droits. Mais qu’en est-il au juste ? Force est de constater que
les citoyens se sont vus reconnaitre des droits mais qu’an méme moment I’impact
qu’auraient pu avoir ces droits a été limité par la prépondérance d’un discours
néo-libéral plus enclin & défendre et a promouvoir les intéréts des grandes sociétés
privées que les droits des individus ou qu’a respecter le partage des pouvoirs entre les
deux principaux ordres de gouvernement dans la fédération 8.

2. De la réforme constitutionnelle a la réforme sociale

Au cours des quinze derniéres années au Canada, nous avons été témoins de
larges consultations dans des secteurs aussi fondamentaux que ceux de la réforme
constitutionnelle, de ’entente de libre-échange avec les Etats-Unis, puis avec les
Etats-Unis et le Mexique et, plus prés de nous, de la réforme sociale °. Toutes ces
réformes, soulignons-le, s’emboitent les unes dans les autres et cherchent a inscrire un
projet économique néo-libéral en porte-a-faux avec les politiques économiques et
sociales qui avaient, au lendemain de la Deuxieme Guerre mondiale, donné au Canada
sa propre personnalité en Amérique du Nord.

A la suite du rapatriement de 1982, le gouvernement central a mis sur pied en
novembre de la méme année la Commission royale sur I’union économique et les
perspectives de développement du Canada, connue sous 1’appellation de Commission
Macdonald, qui a consulté «les communautés d’intéréts », les spécialistes et les
citoyens a travers tout le pays. L’intégration économique avec les Etats-Unis soulevait,
notons-le, peu d’inquiétude aupres de la plupart des commissaires qui souscrivirent
d’ailleurs & I’affirmation voulant que

« Le libre-échange réduira nos divisions régionales (...). Le sentiment national
canadien et notre identité collective comme peuple sont enracinés dans plus d’'un
siecle d’histoire commune. Il n’est pas irréaliste d’affirmer que notre sentiment
d’appartenance au Canada se verra renforcé par la juxtaposition d’échanges commer-
ciaux plus intégrés a un systéme gouvernemental canadien autonome » '°.

Cette Commission avait pour mandat de faire des recommandations sur « les
objectifs nationaux & poursuivre et les politiques de développement économique a
adopter (...) » de méme qu’elle devait se pencher sur « les aménagements institutionnels
et constitutionnels propres a promouvoir la liberté et le bien-étre des citoyens cana-
diens en méme temps que le maintien d’une économie forte et concurrenticlle
(...)» ' Il est vrai qu’au tout début, la Commission Macdonald devait élaborer une
politique économique qui prenne en compte « I'indépendance politique et économique
du Canada » ', reflétant ainsi la position nationaliste canadienne défendue par les



108  L'IMPACT SUR LE SYSTEME POLITIQUE

gouvernements de Pierre Elliott Trudeau qui se sont succédé a Ottawa. Ce trait domi-
nant allait rapidement céder le pas 4 la démarche continentaliste et néo-libérale pronée
par les Conservateurs de Brian Mulroney de leur arrivée au pouvoir en 1984 a leur
défaite du 25 octobre 1993 au profit des Libéraux de Jean Chrétien.

A quoi a pu servir cette consultation sur 1’intégration économique sinon a
convaincre les citoyens du bien-fondé de la position gouvernementale ? Comment
expliquer le changement d’orientation survenu entre 1982 et 1985 ? Il est d’autant
plus intéressant de lire ici les propos du commissaire Gérard Docquier qui a marqué sa
dissidence en soumettant un rapport minoritaire : il y souligne que ceux qui avaient
effectué la recherche n’ont cherché qu’a faire avaliser « une nouvelle orthodoxie ».
Cette nouvelle orthodoxie s’appuyait sur deux grands principes : « I’ autosuffisance »
et « les forces du marché ». Docquier est d’avis que la Commission approchait la
question du développement économique et du développement social en empruntant
simultanément deux voies paralleles non convergentes. Pour reprendre son analyse :
« Tandis que les commissaires se préoccupaient des expériences quotidiennes des
Canadiens, le personnel de la Commission amor¢ait un programme de recherche, qui
était sensiblement détaché des réalités exprimées par ceux qui se présentaient devant
nous » "%

Derriere la facade économique que présentait la Commission Macdonald se
cachaient des changements majeurs au chapitre des programmes sociaux, annongant
d’ailleurs la réforme sociale en cours aujourd’hui, et des avancées importantes du
gouvernement central dans les champs de compétence exclusive des provinces. On
laissait déja entrevoir des coupures importantes dans le domaine de 1’assu-
rance-chdmage et ’abolition du Régime d’assistance publique du Canada (RAPC),
précisant toutefois qu’« il ne [fallait] pas oublier que le principal objectif de ces modi-
fications serait d’augmenter les encouragements a la mobilité des individus et non pas
d’en faire porter le poids aux provinces » '*. La Commission Macdonald, dans
I’esprit des travaux de la Commission Rowell-Sirois, '* exprimait sa réticence a éta-
blir des programmes a frais partagés avec les provinces de peur d’exercer moins de
contrdle sur elles. La Commission Macdonald soulignait que le pouvoir de dépenser
du gouvernement central pouvait étre utilisé dans des domaines de compétence exclu-
sive des provinces lorsque cela avait fait I’objet d’un vaste consensus a I’échelle
nationale et que les gouvernements provinciaux avaient été consultés au préalable '°.

La réplique du gouvernement du Québec a la Commission Macdonald a été la
Commission sur ’avenir politique et constitutionnel du Québec (la Commission
Bélanger-Campeau) instituée le 4 septembre 1990 a la suite de I’échec de I’entente du
lac Meech au mois de juin précédent. Parmi les considérants qui devaient conduire a
la création de la Commission Bélanger-Campeau, on note la nécessité de respecter « a
la fois les exigences de la mondialisation des marchés et celles de la justice sociale »
dans la longue marche du Québec en vue de la redéfinition de son statut politique et
constitutionnel .

Dans la foulée de I’échec de 1’ Accord du lac Meech et du dépdt du rapport de la
Commission Bélanger-Campeau, plusieurs initiatives politiques allaient se produire
en cascade. A chacune de ces étapes, des efforts importants furent faits afin d’inciter
le plus grand nombre possible de citoyens a participer. Au Canada, la période
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commengant au début de 1990 jusqu’au référendum sur I’accord de Charlottetown en
octobre 1992 et, au Québec, jusqu’au référendum sur la souveraineté du Québec cons-
titue un temps fort de la délibération démocratique '%. Ces initiatives ont donné lieu a
un brassage d’idées sans précédent dans 1’histoire politique et constitutionnelle de la
fédération canadienne.

C’est ainsi que le gouvernement central a répondu a la Commission
Bélanger-Campeau (et pour reprendre I’initiative) : (1) en mettant sur pied le 1°" no-
vembre 1990 un groupe de travail itinérant, Le Forum des citoyens sur 1’avenir du
Canada ; (2) en déposant en septembre 1991 des propositions (« Batir ensemble I’avenir
du Canada ») devant conduire a la révision de la fédération canadienne ; (3) en con-
fiant le 17 décembre 1990 a un Comité mixte spécial de la Chambre des communes et
du Sénat, co-dirigé par le sénateur Gérald Beaudoin et le député Jim Edwards, la tache
d’explorer les modifications possibles de la formule d’amendement constitutionnel ;
(4) en demandant a un autre Comité conjoint de la Chambre des communes et du
Sénat au cours de 1’été€ 1991 (Comité Castonguay-Dobbie, puis Beaudoin-Dobbie) de
prendre le relais en sondant le ceeur des Canadiens ; (5) en organisant une série de cing
conférences dites « constitutionnelles » sur le renouvellement de la Constitution au
cours desquelles des citoyens, des représentants des communautés d’intéréts et des
élus venaient confronter leurs points de vue ; et (6) en revenant a la formule connue
(mais de moins en moins populaire) des négociations fédérales-provinciales qui
allaient conduire a la tenue du référendum ' du 26 octobre 1992 sur I’entente de
Charlottetown *.

Sur la lancée de la Commission Bélanger-Campeau, le gouvernement de Robert
Bourassa institua deux commissions parlementaires spéciales pour se pencher sur
I’avenir politique et constitutionnel du Québec comme Etat-membre ou non de la fé-
dération canadienne. Il s’agissait de la Commission sur 1’étude des questions afféren-
tes a I’accession du Québec a la souveraineté et de la Commission d’études sur toutes
offres d’un nouveau partenariat de nature constitutionnelle '. Cette deuxieéme com-
mission a été beaucoup moins active et a trés peu retenu I’attention du public, des
intellectuels, des partis politiques et des médias. Nombreuses cependant furent les
représentations d’experts devant la Commission sur les questions afférentes a I’acces-
sion du Québec a la souveraineté. Dans les faits, il s’agit d’un des corpus les plus
importants sur les mesures que le Québec pourrait prendre au cas ou la population
québécoise donnerait a son gouvernement le mandat de faire la souveraineté,

Par la suite, les choses se sont bousculées au Canada et au Québec. Notons, tout
d’abord, le référendum sur les propositions de Charlottetown qui fut défait tant au
Québec, que dans les provinces de la Nouvelle-Ecosse, du Manitoba, de la Saskat-
chewan, de I’ Alberta, de la Colombie-Britannique et dans le territoire du Yukon. I y
eut, par la suite, I”élection fédérale du 25 octobre 1993 qui chassait de la Chambre des
communes les Conservateurs de Brian Mulroney ne leur laissant que deux députés,
qui passait la main aux Libéraux de Jean Chrétien, aprés une absence de dix ans
comme parti ministériel, avec moins du tiers des députés du Québec (19 sur 75) et &
peine 33,3 % de I’appui populaire et qui propulsait le Bloc québécois sur la scene
fédérale en tant qu’opposition officielle. Puis, ce fut I’élection d’un gouvernement
souverainiste majoritaire du Parti québécois a la téte de 1’appareil d’Etat 4 Québec le
12 septembre 1994 2.



110 L'IMPACT SUR LE SYSTEME POLITIQUE

Il faut souligner qu’un nombre impressionnant d’acteurs politiques qui ont tenté
de rapprocher les « deux solitudes » au Canada ont été défaits a 1’élection fédérale de
1993 et a I’élection provinciale de 1994 au Québec. Pour reprendre les propos de Ja-
mes Tully : « Une génération entiere de Canadiens conscients de la diversité ont
donné les meilleures années de leur vie aux négociations de 1981 a 1992. Ils ont été
balayés de la vie publique et remplacés par des gens opposés au changement qui
huaient, assis dans les estrades, mais on continue de trouver des traces de leur esprit de
conciliation dans la société civile » 2.

L’éclatement de la coalition au lendemain de I’échec du lac Meech en juin 1990,
qui avait mené Brian Mulroney au pouvoir en 1984 et I’avait reconduit en 1988, a
ouvert la voie a la montée du Parti réformiste au centre et dans I’ouest du paysetala
percée du Bloc québécois au Québec. On retrouve depuis 1993 a la téte de I’Etat cen-
tral un gouvernement libéral peu enclin a discuter de constitution et déterminé a ne
faire aucune concession aux autonomistes et souverainistes au pouvoir a Québec. De
son coté, le gouvernement souverainiste de Jacques Parizeau s’était donné pour mis-
sion de convaincre les Québécois de Vimportance de se doter de leur propre
Etat-nation. Pendant qu’a Ottawa, les conseillers politiques du Premier ministre Jean
Chrétien lui recommandaient de ne prendre aucune initiative qui pourrait créer des
conditions propices a une nouvelle mobilisation des forces souverainistes, a Québec
on s’ affairait & poursuivre le processus de délibération démocratique si bien engagé au
cours du dernier mandat du Premier ministre Robert Bourassa.

Jacques Parizeau allait mettre son plan a exécution pour tenter de convaincre les
Québécois du bien-fondé du projet souverainiste. C’est le 6 décembre 1994 que le
gouvernement marqua le coup en déposant un avant-projet de loi sur la souveraineté
du Québec qui établissait un processus de consultation d’une rare intensité. Dix-huit
commissions 2* allaient étre mises sur pied pour sillonner le Québec et élaborer une
synthese des représentations qui leur seraient faites. Les jeunes, les ainés et les
citoyens des seize régions administratives du Québec allaient &tre consultés directe-
ment. Dans les faits, plus de 55 000 personnes ont participé aux activités de ces
commissions et 5 500 mémoires ont ét€ déposés au cours des mois de février et mars
1995. Toute I’ opération allait &tre couronnée par la tenue de la Commission nationale
sur ’avenir du Québec, constituée des présidents et présidentes des différentes
commissions, devant laquelle défilérent les principaux organismes nationaux. La
Commission nationale a recueilli pas moins d’une centaine de mémoires, dont
quarante-huit ont fait I’objet d’audiences publiques du 23 au 28 mars 1995 . Les
conditions étaient donc réunies pour une confrontation politique a visiére levée et sans
possibilité de retraite pour ceux qui étaient aux commandes a Ottawa et Québec *.

Fort de cet exercice de délibération démocratique, le gouvernement du Québec
déposait sa question référendaire en septembre 1995 et conviait le peuple du Québec a
faire un choix décisif quant a son avenir politique. Coincé par sa stratégie de
non-participation aux audiences publiques, le Parti libéral du Québec, sous le faible
leadership de Daniel Johnson, se dissociait de la stratégie gouvernementale et oppo-
sait une fin de non-recevoir a la proposition gouvernementale de faire du Québec un
pays souverain et de négocier avec le Canada un pacte de partenariat éconormique et
politique. Malhabiles, les hautes instances du Parti libéral du Québec n’avaient rien a
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proposer aux Québécois en cas de victoire du « Non » au référendum. Faisant montre
d’une grande témérité, Daniel Johnson s’est refusé & prendre le temps d’élaborer un
programme constitutionnel comme I’avait fait Claude Ryan, le leader du pLqQ lors du
référendum de mai 1980, avec son Livre Beige (Une nouvelle fédération cana-
dienne) ¥ qui devait servir a reconstruire la fédération canadienne sur des bases soli-
des si le « Non » devait I’emporter.

Ce document dont les ramifications pour une réforme constitutionnelle étaient
profondes et intelligentes, fixait au gouvernement central et aux provinces une barre
sous laquelle il ne leur était pas loisible de passer. M. Ryan s’était refusé, a la veille du
référendum de mai 1980, a faire le jeu du grand-frére fédéral et avait voulu se prému-
nir contre tout assaut qui aurait pu venir d’Ottawa au cas ot la question référendaire
serait battue. La réforme constitutionnelle qui s’en est suivie démontre que M. Ryan a
échoué devant I’offensive du gouvernement central, appuyée par les neuf provinces
anglophones, visant & imposer sa réforme constitutionnelle au Québec %,

Quelques semaines apres le référendum du 30 octobre 1995, perdu par le gouver-
nement du Québec dans une proportion de 49,4 % contre 50,6 %, on fait davantage le
constat du désarroi des forces fédéralistes que celui de la défaite des forces
souverainistes. A Québec, le parti ministériel trouve un réconfort certain dans le fait
que le vote souverainiste ait enregistré des gains impressionnants depuis 1980, pas-
sant de 40,4 % 24 49,4 % et voyant le taux de participation grimper de fagon significa-
tive, de 85,6 % a 93,5 %.

Le gouvernement du Québec doit toutefois accepter le verdict populaire et respec-
ter le choix des citoyens. Le Parti libéral du Québec est quant a lui paralysé puisqu’il
se voit au lendemain du référendum sans programme constitutionnel ; cette situation
lui enleve toute force d’influence sur le cours des choses. Comment pourrait-il en effet
forcer le gouvernement du Canada a prendre en considération la position constitution-
nelle des fédéralistes provinciaux alors qu’ils n’ont pas jugé utile de s’en donner
une .

A Ottawa, le Premier ministre Chrétien, dans I’esprit qui anime son gouverne-
ment depuis 1993, se refuse a prendre en considération les doléances du Québec et ne
semble pas tirer de lecon de I’avertissement servi par les Québécois au dernier réfé-
rendum. Fidéle a lui-mé&me, le Premier ministre Chrétien rappelle a qui veut I’enten-
dre que les citoyens du Québec ne s’intéressent pas aux problémes constitutionnels et
qu’ils ont une vision plutdt utilitaire de leur vie en société, c’est-a-dire qu’ils sont plus
préoccupés par 1’achat d’'un nouveau téléviseur ou d’une nouvelle voiture que de
I’avenir de leur propre pays. Aprés avoir conduit le Canada si pres du gouffre consti-
tutionnel, Jean Chrétien continue sur sa lancée et affirme qu’il ne fera pas d’offres
constitutionnelles au Québec .

Cela explique que M. Chrétien ait décidé d’ouvrir a la sauvette des pourparlers
avec le Québec et les autres Etats-membres de la fédération canadienne sans convier
les Canadiens 4 la poursuite de la délibération démocratique. M. Chrétien proposa
trois mesures pour régler le conflit Québec-Canada : (1) adoption d’une motion pour
reconnaitre le Québec comme société distincte sans toutefois que la Cour supréme du
Canada soit obligée d’interpréter la Constitution canadienne a la lumiére de cette nou-
velle donne, (2) établissement de quatre vetos régionaux non justiciables qui ont pour
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but de forcer le gouvernement central a obtenir I’assentiment de 1’Ontario, de la
Colombie-Britannique, des Prairies, des Maritimes et du Québec avant de procéder a
des modifications constitutionnelles et (3) délestage de la formation de la
main-d’ceuvre par le gouvernement central afin de réduire son déficit au profit des
sociétés sans but lucratif, des entreprises privées et des personnes 3!,

La superficialit¢ et I’improvisation des engagements législatifs proposés par
M. Chrétien indiquent une fois de plus que son gouvernement fait fi des demandes de
changements politiques et constitutionnels en profondeur qui sont formulées au
Canada et au Québec depuis la signature de I’entente de principe sur le lac Meech. Le
Premier ministre du Canada rejette du méme coup du revers de la main les aspirations
des centaines de milliers de citoyens qui ont pris part a Ja délibération démocratique
amorcée de belle facon par les Conservateurs de Brian Mulroney en 1984, puis pour-
suivie entre autres par les Libéraux provinciaux de Robert Bourassa de 1990 a 1992
et, plus récemment, par les souverainistes québécois depuis 1’élection provinciale de
1994.

C’est probablement ce qui explique que le gouvernement de Jean Chrétien a créé
coup sur coup, au lendemain de la tenue du référendum au Québec, un comité ministé-
riel sur I’unité nationale (Comité Massé) et un comité ministériel sur la croissance
économique et I’emploi (Comité Goodale) affirmant du méme souffle qu’il était
temps de passer a autre chose et d’oublier la question du Québec *2. Tout se passe a
Ottawa comme si on cherchait a éviter le débat public sur les questions de fond en
redonnant prioritairement a certains ministres et aux fonctionnaires I’ascendant qu’ils
exercaient pendant les belles années du fédéralisme de concertation alors que les
citoyens étaient tenus a I’écart des vrais débats politiques. C’est ainsi que 1’on assiste
sous cette nouvelle ére libérale a Ottawa au découplage de la fonction démocratique et
de la fonction bureaucratique.

3. La délibération démocratique sous la contrainte bureaucratique

Au lendemain du référendum d’octobre 1993, I’avenir du Canada est plus incer-
tain que jamais. Tant 2 Ottawa qu’a Québec, plusieurs projets de réforme avaient été
laissés en plan devant I'imminence de I’échéancier référendaire. Les résultats serrés
devraient inciter Ottawa a procéder avec moins d’empressement a la réforme sociale,
réforme annoncée il y a plus d’un an, et aux compressions budgétaires. Toutefois, les
premiers indices laissent croire que le gouvernement central cherchera malgré tout
a atteindre les objectifs de coupures qu’il s’était fixés et qu’une confrontation
s’annonce avec plusieurs gouvernements provinciaux et, en particulier, avec le gou-
vernement du Québec.

Le gouvernement libéral du Premier ministre Chrétien est en rupture avec son
propre programme politique puisqu’avant d’&tre porté au pouvoir il avait fait campa-
gne sur un document inspiré davantage des théses du dirigisme libéral que de celles du
néo-libéralisme. Ce document, Pour la création d’emplois — Pour la relance écono-
mique * communément appelé Le Livre rouge, a été préparé par une petite équipe de
conseillers que Paul Martin, le présent ministre des Finances, a su amener avec lui
dans les hautes spheres du parti. Ce Livre rouge a regu un appui important aupres de la
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population canadienne et a servi d’appét pour 6ter au Nouveau Parti démocratique une
partie importante de sa clientele électorale naturelle.

A la suite de son élection en octobre 1993, le Premier ministre Chrétien et son
équipe ont rapidement mis de coté leurs engagements sociaux formulés au cours de la
campagne visant a faire du Canada une société plus humaine et plus équitable. Ce
changement est révélateur du nouveau type de rapports que le gouvernement central
veut instaurer avec les provinces canadiennes, les communautés d’intéréts et, plus
généralement, les citoyens.

Contrairement aux gouvernements conservateurs de Brian Mulroney (1984-1993)
pour qui la rentabilité économique et la stabilité¢ politique au Canada passaient par
I’amélioration des relations fédérales-provinciales, par la reconnaissance du Québec
comme principal foyer de la culture francgaise en Amérique du Nord et par I’enchésse-
ment de garanties constitutionnelles pour le Québec afin de réparer le coup de force du
rapatriement de 1982, le gouvernement libéral de Jean Chrétien n’entend aucunement
emprunter la voie constitutionnelle pour trouver une solution a la crise politique cana-
dienne. Le gouvernement Chrétien ressasse continuellement le concept du « fédéra-
lisme flexible », afin de se convaincre, a défaut de convaincre les Québécois, que le
systeme fédéral peut évoluer dans le sens des attentes du Québec. Le gouvernement
Chrétien suggére tout au plus de procéder a des changements administratifs pour
éliminer les duplications et les chevauchements dans les programmes gouver-
nementaux et d’en arriver a des ententes a la piece dans les domaines ou il y a conflits
juridictionnels.

L’obsession du gouvernement central est la méme en 1995 que celle qui prévalait
a I’époque ou Pierre Elliott Trudeau exercait le pouvoir a Ottawa (1968-1979,
1980-1984), soit la lutte contre toutes mesures décentralisatrices pouvant permettre au
Québec d’asseoir son autorité . Derri¢re le discours d’ouverture ct de flexibilité qui
est servi quotidiennement par les représentants du gouvernement central, on constate
la volonté de compléter une partie de 1’ceuvre libérale de M. Trudeau * et d’imposer
au Canada un « fédéralisme dominateur », pour reprendre I’expression utilisée avec
justesse par I’ancien Premier ministre du Québec, Robert Bourassa, en juin 1992, au
moment ol les provinces anglophones, les autochtones et le gouvernement central
convenaient d’une proposition d’entente qui aurait affaibli davantage le Québec.

C’est ce qui fait dire au philosophe du libéralisme communautaire, James Tully,
que le gouvernement fédéral canadien pratique une « philosophie impériale » * qui
rejette le principe de la diversité profonde tandis que la directrice du quotidien Le
Devoir, parle du fédéralisme canadien comme d’un « fédéralisme impérial » 3 qui se
refuse a respecter ou méme a reconnaitre les instances politiques & I’origine du contrat
politique.

La réforme sociale offre une belle occasion pour mesurer les intentions du gou-
vernement central dans ses rapports avec la société civile, d’une part, et, d’autre part,
avec les gouvernements provinciaux. Force est de constater que le gouvernement de
Jean Chrétien est en rupture avec celui du Parti conservateur de Brian Mulroney qui
lors des négociations entourant I’entente de Charlottetown avait préféré le débat
public * aux décisions prises dans les officines ministérielles.
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Plutdt que de prendre en compte les représentations qui lui ont été faites au cours
des travaux du Comité permanent du perfectionnement des ressources humaines (con-
cernant la réforme Axworthy), le gouvernement Chrétien choisit de s’en remettre a
ses fonctionnaires, faisant de la sorte I’économie d’un vrai débat public sur le pays
que les Canadiens veulent se donner. Le parti ministériel de Jean Chrétien a vite
tourné le dos aux Canadiens alors qu’il avait promis de veiller au maintien du filet de
sécurité sociale que le Parti libéral du Canada avait contribué a mettre sur pied au
cours des décennies précédentes.

Derriere donc une image initialement de centre-gauche, le gouvernement Chrétien
procede a des coupures sans précédent dans les programmes sociaux, occupé qu’il est
a réduire a la fois le déficit courant et la dette accumulée et impose une philosophie
néo-libérale que le Parti libéral a combattue pendant la plus grande partie du dernier
demi-siecle.

Cette attaque contre les programmes sociaux est clairement d’inspiration
néo-libérale * et elle cherche 4 donner une plus grande marge de manceuvre aux
entreprises canadiennes et insuffler plus de flexibilité aux normes régissant le marché
du travail. Ce faisant, le gouvernement central ne fait rien pour réduire le fossé entre
les riches et les pauvres “.

Déja, le Conseil national (canadien) du bien-Etre social, par la voix de sa prési-
dente intérimaire, Lucie Blais, a dénoncé les mesures du gouvernement Chrétien
disant craindre « que les compressions puissent atteindre plusieurs milliards de
dollars par année si le Transfert social canadien en matiere de santé et de programmes
sociaux devient un élément permanent de la politique sociale du Canada » #'. Nom-
breux sont les intervenants qui disent s’inquiéter devant le train de mesures régressi-
ves proposées par le gouvernement central pour abaisser sen déficit.

Seulement au chapitre de la réforme sociale, le gouvernement central entend
effectivement faire des économies de plusieurs milliards de dollars au cours des pro-
chaines années. Les coupures seront absorbées par 1'Ontario, le Québec, la
Colombie-Britannique et I’ Alberta dans une proportion de 96 %. Le Québec écopera
de 28 % des compressions alors que sa part du produit intérieur brut est de 23 % et que
25 % de la population canadienne y réside “. Pour justifier sa stratégie, le gouverne-
ment de Jean Chrétien ** avance que la lutte contre le déficit se fait de plus en plus
pressante et constitue le principal moyen pour redonner confiance aux investisseurs
dans I’économie canadienne.

Au Québec, les craintes semblent d’autant plus présentes que la plus grande partie
des éléments progressistes, dont les groupes populaires, les centrales syndicales, les
coopératives de développement, les organismes ceuvrant auprés des sans-abri et des
chOomeurs, etc., se sont regroupés du coté des forces souverainistes lors du référendum
du 30 octobre 1995. 1l est utile de rappeler ici que les regroupements les plus progres-
sistes au Canada hors Québec inscrivent aussi leur opposition ferme a la tendance
lourde du néo-libéralisme en exigeant qu’une Charte sociale des droits soit enchissée
dans la Constitution.

Tout comme le mouvement souverainiste au Québec propose un « projet de
société » “, les forces progressistes au Canada exigent que tous les citoyens aient un
acces garanti aux soins de santé et que leurs droits a des salaires décents, a un systeéme
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étendu de garderies et a un logement adéquat soient garantis dans la Constitution
canadienne. Le fait que la Charte canadienne des droits et libertés soit enchissée
n’apporte guere de réconfort & ces groupes.

Alors qu’il fait allusion au processus de la « décentralisation » pour décrire sa
stratégie politique, le gouvernement central *° cherche en réalité a se dégager de ses
responsabilités constitutionnelles, ou acquises par I’intermédiaire du pouvoir fédéral
de dépenser, tout en donnant I’impression qu’il se préoccupe des besoins des citoyens
et qu’il s’appréte 2 mettre de I’avant une réforme favorisant 1”affirmation des pro-
vinces. D’aucuns ont déja fait 1a démonstration qu’il s’agissait plutdt d’une autre ten-
tative de centralisation et d’intrusion pure et simple des champs de compétences
exclusives des provinces par le gouvernement central “.

Le gouvernement de Jean Chrétien juge inutile de consulter davantage les Cana-
diens pour savoir ce qu’ils veulent. Cela a déja été fait. Il faut éviter « d’en faire un
débat constitutionnel qui agace tant les citoyens » ¥. Le gouvernement central pro-
pose donc comme solution au « mal canadien » *, une plus grande flexibilité¢ dans
I’exercice du pouvoir. Le projet de loi C-76 qui incarne ce nouveau fédéralisme a été
déposé le 27 février 1995 (adopté le 6 juin), et porte le nom de Transfert canadien en
matiere de santé et de programmes sociaux .

A la suite des consultations qui eurent lieu a travers le pays autour de la réforme
de la sécurité sociale en 1994 lors de audiences publiques du Comité permanent du
perfectionnement des ressources humaines *°, le gouvernement central impose unila-
téralement une nouvelle formule de financement des programmes sociaux sans que le
sujet ait été débattu lors de ces mémes consultations publiques ou sans qu’une révi-
sion de la formule de financement ait ét€ suggérée dans le projet de réforme du minis-
tre Axworthy. La seule occasion qui a été donnée aux citoyens et aux groupes de faire
des représentations fut devant le Comité des finances a la suite du dépdt du projet de
loi C-76 qui venait avaliser un ensemble de mesures budgétaires arrétées par le gou-
vernement Chrétien sans qu’il y ait eu de débat public, fut devant le comité des Finan-
ces de la Chambre des communes au printemps 1995, La trés grande majorité des
personnes qui ont défilé devant le Comité des finances étaient presque unanimes 2
dénoncer la nouvelle fagon de faire du gouvernement central et son manque de
transparence >'.

La démarche du gouvernement central rompt donc avec les pratiques établies en
ce qu’elle remet au seul ministére des Finances du Canada la responsabilité d’établir
les priorités économiques et sociales. Une telle pratique fait injure au processus de la
délibération démocratique (les consultations faites dans le domaine de la sécurité
sociale en 1994-1995), tourne le dos aux relations fédérales-provinciales et réduit a
néant les représentations faites par les ministéres fédéraux a vocation sociale et les
organismes populaires. Force est donc de constater qu’a I’intérieur 