STRATEGIES TERRITORIALES POUR GERER LA DIVERSITE
ENSEIGNEMENTS TIRES DE L’EUROPE ET DE L’ INDE!%S

Wilfried Swenden!%

Introduction

Le présent exposé porte un regard critique sur les stratégies territoriales employées pour
gérer la diversité, sur la base de mes propres recherches principalement liées a I’approche adoptée
dans les « Etats plurinationaux » d’Europe de 1’ouest (en particulier la Belgique, ’Espagne et le
Royaume Uni) et d’Asie du Sud (I'Inde en particulier). Je commencerai par passer en revue les
différents moyens de gérer la diversité territoriale. Dans un deuxiéme temps, j’évaluerai le colt et
les avantages de la gestion territoriale pour préserver l'inité des Etats présentant une grande
diversité territoriale. Certains auteurs estiment que pour les Etats dont les minorités sont
concentrées dans certaines régions, les solutions territoriales sont la porte ouverte a la
désintégration avec I’apparition, dans la plupart des cas, de nouveaux Etats souverains, souvent
unitaires. Pour que le débat prenne tout son sens, je préciserai dans quelles conditions les
stratégies territoriales ont le plus de chances d’aboutir. En conclusion, je tenterai de tirer quelques
enseignements utiles pour le Maroc.” N'étant pas spécialiste de la politique marocaine, ces
enseignements seront uniquement tirés d’une analyse comparative, libre a ceux. qui connaissent
mieux la politique dans la région de voir dans quelle mesure ces propositions pourraient présenter
un intérét pour la réforme constitutionnelle et institutionnelle au Maroc,

Modes de gestion territoriale

La gestion territoriale s’entend-des stratégies institutionnelles, politiques et économiques
mises en ceuvre par I’Etat central pour répondre aux exigences d’autonomie ou de reconnaissance
émanant de groupes concentrés sur une partie du territoire (généralement des minorités) au sein
de I’Etat. Ces exigences sont souvent liées a la présence d’une langue particuliére, d’une religion,
d’une tribu, d’une histoire partagée; mais avant tout et surtout a une compréhension commune de
I’appartenance & une communauté politique a part, dotée d’une identité distincte de celle de I’Etat
ou venant s’y ajouter (Keating, 2001, Tully, 1995; Ghai, 2000, Stepan, Linz &t Yadav, 2011). Les
stratégies territoriales ne sont pas toujours viables, surtout dans les Etats multi-ethniques dans
lesquels les minorités ne sont pas concentrées sur une partie du territoire. A titre d’exemple, le
Liban est un pays pluriel; trés divers; mais pas au sens tetritorial du terme car les communautés
sunnites, chiites, chrétienries maronites, druzes et orthodoxes sont dispersées dans le pays. Les
revendications de ces groupes dispersés sur le territoire sont souvent plus aisées a satisfaire au
travers de dispositions de partage des compétences plutot que par I’autonomie territoriale.
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% Tableau 1: Modes de gestion territoriale pour les Etats plurinationaux

§ Union Fédéralisme Dévolution Etat fédéré
.

g Constitutionnalisation | Inapplicable | Oui Non Oui

§ de Iautonomie infra-

' nationale

Autonomie concernant | Inapplicable |Oui Peut-étre Non

I’ensemble du

territoire

Variations dans le Inapplicable | Peut-étre (fédéralisme | Peut-étre Oui

degré d’autonomie? asymétrique) (décentralisation | (uniquement

comme au applicable a

Royaume Uni, une petite

par ex.) portion de la
population)

Surveillance Non Non Non (a Peut-étre

internationale? I"exception de

P’Irlande du
Nord)

Partage du pouvoir Ministeres et | Oui (deuxiéme Faible Représentation
ministres des | chambre, relations possible au sein
territoires intergouvernementales) du pouvoir

législatif

national, mais

pas dans
Pexécutif

Les Etats peuvent choisir entre différentes stratégies pour respecter la diversité. Les

stratégies territoriales peuvent étre classées en fonction de a) la mesure dans laquelle elles ancrent
dans la Constitution ou protégent légalement les niveaux infra-étatiques d’autonomie; b) la
mesure dans laquelle ces dispositifs d’autonomie s’appliquent a I’ensemble du territoire de I’Etat;
¢) la mesure dans laquelle des degrés d’autonomie différents sont appliqués aux entités infra-
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étatiques de 'Etat; d) la mesure dans laquelle les dispositifs d’autonomie font lobjet d’une
surveillance internationale; ¢) le degré de participation des. entités infra-étatiques 2 la
gouvernance du centre (gouvernance partagée). Le tableau 1 plus haut contient un ensemble de
dispositifs territoriaux idéaux reposant sur les cing critéres recensés ci-dessus. Ils sont abordés
(accompagnés d’exemples) dans le reste de cette section.'?’

La gestion territoriale est souvent assimilée a I’autonomie. On peut cependant envisager la
gestion territoriale assortie d’une autonomie territoriale limitée, en d’autres termes sans que les
gouvernements infra-étatiques ne se voient accorder une autonomie politique et budgétaire
importante. Le Royaume Uni, a tout le moins jusqu'a ce que la dévolution de pouvoir en 1999
rétablisse les assemblées régionales directement élues, était gouverné comme une union et non
comme un Etat unitaire pendant la plus grande partie du vingtieme siecle. En son sein, ’Ecosse
et les Pays de Galles ont obtenu leur reconnaissance en tant que « nations composites » par leur
représentation au Cabinet de I’Union (secrétaires de territoire) et leur sur-représentation par
rapport & leur population au Parlement du Royaume Uni (partage du pouvoir - voir plus bas). Les
secrétaires d’Etat du Royaume Uni présidaient les administrations territoriales qui en Ecosse, au
Pays de Galles et en Irlande du Nord (depuis 1972) étaient chargées de metire en GEUVre la
politique du Royaume Uni (dans certaines domaines, plus particuli¢rement celui de ’éducation et
la santé) sous le prisme territorial (Mitchell 2008; Bulpitt 1983): A cet égard, le particularisme
territorial était pris en compte en ramenant les intéréts infra-nationaux écossais et gallois vers le
centre, mais sans pour autant disposer d’un Parlement indépendant (autonomie politique), et
encore moins d’une autonomie fiscale régionale.

Ce type « d’union » dépend cependant du centre, qui doit étre disposé a entériner des
politiques distinctives pour les territoires. Qui plus est, le centre doit &tre percu comme
suffisamment /égitime pour s’exprimer au sujet des territoires que ’Etat essaie ainsi de satisfaire.
Au Royaume Uni, on estimait que le gouvernement conservateur du Premier ministre Margaret
Thatcher (1979-1990) avait esquivé les préférences écossaises, galloises et nord-irlandaises.
Lorsque le parti perdit la quasi-totalité de ses représentants élus dans ces Nations - en partie du
fait de ses politiques (considérées comme) ignorantes des territoires - il ne put plus prétendre
légitimement les représenter. C’est ainsi que, avec le temps, Punion discréditée a du accepter un

arrangement garantissant davantage au plan politique les particularités des nations infra-étatiques,
une mesure prise en 1999 avec I’élection directe du Parlement écossais et des assemblées
Jégislatives nord-irlandaise et galloise.
Contrairement 2 I’Etat de type « union », le fédéralisme, la dévolution et les Etats fédérés

sont des stratégies intégrant un élément important d’autonomie territoriale (autonomie politique,
budgétaire et administrative des instances infra-étatiques). Le fédéralisme est le systeme le plus
connu. Dans les Etats fédéraux, la souveraineté (intérieure) est partagée ou « divisée » entre le
centre et les Etats. Le centre et les instances infra-étatiques (cantons, Landers, Etats, provinces,
communautés autonomes...) jouissent chacun de certaines compétences qui leur permettent de
prendre des décisions définitives (River 1964). Les compétences du pouvoir central, ou des

107 Certains auteurs (McGarry et O’ Leary, 2008 ; Stepan, Linz et Yadav, 2011 ; Wolff, 2011, englobent aussi les confédérations
dans Ia discussion sur la gestion des Etats plurinationaux.

dans cet apercu, mais je les ai sciemment ignorées dans le Tableau 1 et r
L’arrangement de type confédération s’applique & plusieurs Etafs, 1a souveraineté de: UEtat demeurant intacte et le centre

confédéré ne pouvant agir sans le consentement des Etats membres de 1a confédération. Les: confédérations se sont soit
transformées en fédérations réussies (Btats-Unis, Suisse), en Etats unitaires (Pays-Bas) ou se sont désintéprées (Sénégambie ou,
plus récemment le Soudan, qui avant la sécession du Soudan du Sud en 2011 ¢tait. gouverné au titre d’un arrangement
constitutionnel provisoire de type confédére ; Reynolds, 2010). L’Union ouropéenne présente des caractéristiques tanf confédérées
que fédérées. La crise monétaire européenne de 2010-201 1 montre combien il est difficile de pérenniser les systemes politiques de

nature principalement confédérée.
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instances infra-étatiques, ou des deux, sont énoncées dans une Constitution, loi supréme, qui ne
peut étre amendée unilatéralement par le pouvoir central ou les instances infra-étatiques. Un
arbitre (généralement la Cour supréme ou, comme en Suisse, le peuple par référendum) a le
dernier mot et tranche les différends en matiére de compétences entre les niveaux de
gouvernement ou les instances infra-étatiques. Les Etats fédéraux accordent une autonomie
territoriale et pratiquent le partage du pouvoir, en d’autres termes la gouvernance du pouvoir
central doit reconnaitre la nature fédérale de I’Etat en offrant des mécanismes permettant
d’inclure les sous-Etats dans les processus décisionnels, non seulement s’agissant des questions
relatives a la réforme constitutionnelle mais aussi pour ce qui exige une coopération entre le
pouvoir central et les sous-Etats, comme par exemple lorsque les instances infra-étatiques mettent
en ceuvre la législation fédérale. Dans les Etats fédéraux, les dispositions relatives a I’autonomie
ou au partage du pouvoir s’appliquent généralement a tous, en d’autres termes Pensemble du
territoire de I’Etat jouit d’une certaine autonomie (Elazar 1987; Hooghe et. al. 2010). Le degré
d’autonomie des instances infra-étatiques peut cependant varier: I’Inde (en vertu de dispositions
particuliéres applicables au Cachemire et au Nord-Est), le Canada (le Québec étant exempté de
certaines politiques fédérales), I’Espagne (du fait de dispositifs d’autonomie plus étendus
appliqués au Pays basque, mais aussi en Catalogne, en Navarre et en Galice), et la Belgique (suite
a la fusion de la communauté et de la région flamande, et du fait du rang constitutionnel inférieur
occupé par la Région de Bruxelles-Capitale et la Communauté germanophone) présentent tous
des asymeétries territoriales. En fait, I’asymétrie est le corollaire de la diversité territoriale, les
gouvernements de territoires distincts pouvant exiger des pouvoirs asymétriques en
reconnaissance de leur statut de nations, territoires ou peuples dotés d’une identité distincte (d’ou
la demande de reconnaissance du Québec en tant que «société distincte » différente des
provinces anglophones), alors que les nations majoritaires (tels les Castillans en Espagne)
peuvent davantage désirer voir représentés leurs intéréts au centre, qu’ils peuvent plus aisément
contrdler (O’Leary 2001).

Contrairement au fédéralisme, la dévolution implique une constitutionnalisation moins
sire de I’autonomie infra-étatique. En théorie, le centre pourrait unilatéralement révoquer
Iautonomie des gouvernements infra-étatiques. L’absence de dispositifs solides de partage du
pouvoir au centre (en comparaison de certains Etats fédéraux, mais pas tous) place aussi les
gouvernements infra-étatiques en position de relative faiblesse lorsqu’il s’agit de s’opposer a la
suppression de I’autonomie. Enfin, alors que les Etats fédéraux peuvent naitre d’un processus
centripete (« rassemblement ») ou d’un processus centrifuge (« cohésion » Stepan 1999), les Etats
décentralisés naissent toujours d’une union et s’inscrivent donc toujours dans une dynamique
centrifuge.

Le Royaume Uni est un Etat dévolu et non fédéral car le Parlement britannique a conservé
toute sa souveraineté (constitutionnelle). Comme les observateurs britanniques de la constitution
Pon affirmé, « le pouvoir dévolu est un pouvoir conservé » (Bogdanor 2001).! Pour des raisons
similaires, les juristes constitutionnalistes remettent souvent en cause la nature fédérale de
’Espagne et de I’Inde. En Espagne, la médiation entre les intéréts territoriaux au centre est faible
(la seconde chambre centrale ne représente pas comme il se doit les intéréts territoriaux), et est
souvent subordonnée au pouvoir d’intermédiation de petits partis régionalistes dés lors que le

"8 Le pouvoir peut étre décentralisé tous azimuts ou, comme dans le cas du Royaume Uni, au bénéfice de quelques nations
minoritaires uniquement. La décentralisation britannique a ceci de particulier que I’arrangement est doublement asymétrique : non
seulement I’Angleterre est-elle dépourvue d’autonomie, mais les compétences dévolues 4 I’Ecosse, au Pays de Galles et a
I'Irlande du Nord varient, I"Ecosse bénéficiant de "autonomie la plus importante et le Pays de Galles de I’autonomie la moins

importante.
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parti au gouvernement central ne posséde pas sa propre majorité 1égislative. Qui plus est, la
révision de la constitution, y compris des chapitres portant sur « Iétat des autonomies » n’exige
pas le consentement explicite des entités infra-étatiques (et pourtant les communautés autonomes
doivent entériner les propositions de révisions de  leurs statuts ~d’autonomie). Au plan
constitutionnel, I’Inde est aussi considérée comme une « union » et non une « fédération ».
Kenneth Wheare I'a décrit comme, au mieux, un Etat quasi-fédéral, étant donné la longue
disposition consacrée aux pouvoirs spéciaux en cas d’urgence (et leur fréquente utilisation), y
compris la possibil’ité offerte au centre - & certaines conditions - de remplacer ou de suspendre les
gouvernements d’Etat, et le droit conféré au centre de légiférer dans les domaines relevant de la
compétence de I’Etat sans devoir auparavant obtenit son consentemenit.

Cela étant dit, une dichotomie - importante peut exister entre la nature légale et
constitutior}nelle d’un Etat et la dynamique effective de la gouvernance 2 niveaux multiples au
sein dudit Etat. Les juristes constitutionnalistes ont tendance 4 insister sur la premiére (méme s’il
existe des exceptions, par exemple. Tierney 2004), alors que les politologues s’attachent
davantage a la seconde. A titre d’exemple, nombre de politologues font valoir que I’Espagne et
I’Inde contemporaines fonctionnent de facto comme des états fédéraux (voir par exemple Colino
2009, Mitra et Pehl 2010) bien que leur constitution ne soit pas « fédérale ». En Inde, la
fragmentation du systeme de parti depuis 1989 2 conduit a la formation de gouvernements de
coalition fédéraux a large assise au sein desquels les petits partis d’Etat font souvent la pluie et le
beau temps (Sridharan 2010). Un centre plus fragmenté assorti d’une Cour supréme plus
militante (mettant de Pordre dans'les abus politiques faits des dispositions d’urgence inscrites
dans la constitution) ont abouti & un systéme politique plus « fédéral » que « d’union » comme
dans sa forme actuelle (Saéz 2002). De la méme maniére, par convention, le Gouvernement
britannique ne modifie pas les actes parlementaires contenant les dispositions d’autonomie
applicables & I’Ecosse, au Pays. de Galles et a 'Irlande du Nord sans obtenir au préalable le
consentement des assemblées législatives dévolues. En outre, les autonomies écossaise et galloise
ont été mises en ceuvre suite’a un référendum organisé en 1998 qui rendrait leur abrogation
unilatérale illégitime aux yeux des publics écossais et gallois. !

La gestion territoriale de: la diversité a souvent pour but de contenir les exigences des
nations infra-étatiques (ou minoritaires), mais parfois ces nations sont si minuscules par rapport a
la population totale de I’Etat que la solution proposée n’est pas la dévolution ou le fédéralisme,
mais un dispositif reconnaissant leur identité distincte dans le contexte d’un Etat unitaire
débouchant sur une large autonomie territoriale. On pourrait dire que la dévolution du pouvoir au
Royaume Uni est un- de ces «dispositifs d’autonomie » (Wolff 2011), étant donné que,
considérées conjointement, les populations de I’Ecosse, du Pays de Galles et de I'Irlande du Nord
ne représentent qu’environ 15 pour cent de I'ensemble de la population du Royaume Uni. Et
pourtant, cette part reste bien plus élevée que les parts comparables du Groenland, des lles Aland,
d’Aceh, de Bougainville, du Sud Tyrol, de Gagouazie ou de Hong Kong par rapport a la
Finlande, I’Indonésie, la Papouasic Nouvelle Guinée, Fltalie, le Moldova et la Chine,
respectivement (Henders, 2011); Stepan, Linz et Yadav, 2011). Dans ces cas-13, le dispositif
d’autonomie est baptisé « Etat fédératif ». Stepan etal. (2011: 204) définit 'Erar fédératif
comme une « unité politico-administrative, au sein d’un Btat unitaire indépendant, dotée de
compétences exclusives dans certains domaines, y compris d’un certain pouvoir législatif, garanti

199 1 5 suspension de la décentralisation en Irlande du Nord entre le plus clair de la periode 2000 - 2007 était due a I'impasse dans
laquelle se sont trouvés les partenaires de la coalition au sein de l'exécutif nord-irlandais fondé sur le partage du pouvoir. En
I’absence d’un dispositif- de partage du. pouvoir réaliste. le Gouvernement du Royaume Uni a jupé riécessaire (avec le
consentement implicite des partenaires de la coalition nord-irlandaise) de suspendre Pautonomie aussi longtemps que nécessaire.
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ou quasi-garanti par la constitution, ne pouvant étre unilatéralement modifié et dont les habitants
Jouissent de la pleine citoyenneté dans I’Etat par ailleurs unitaire ». Comparés a la dévolution du
pouvoir, les dispositifs fédératifs sont plus siirs; cette sécurité peut non seulement découler de sa
consécration dans la constitution de « I’Etat parent », mais aussi du role joué par les acteurs
extérieurs dans la surveillance du respect du dispositif. Les Etats fédératifs sont souvent liés a des
arrangements transfrontiéres car ils visent a tenir compte de nations minoritaires pouvant
entretenir un lien culturel, historique ou €conomique fort avec un autre Etat: comme les Irlandais
du Nord (catholiques) avec PIrlande, ou les germanophones du Tyrol du Sud avec I’ Autriche, !
Ainsi, un traité international entre la Suede et la Finlande, ou entre I’ Autriche et I’Italie garantit le
statut spécial des les Aland ou du Tyrol du Sud en Finlande et en Italie, respectivement.
McGarry et O’Leary (2008: 8) ont fait valoir que I’Accord du Vendredi Saint a aussi transformé
’Irlande du Nord en un Etat « quasi-fédératif » dans la mesure ot son statut, contrairement &
celui de I’Fcosse ou du Pays de Galles a été consacré dans un traité international. Ils affirment
que la suspension unilatérale de la dévolution de pouvoir en Irlande du Nord entre octobre 2002
et mai 2007 était compatible avec le cadre de la dévolution mais violait les modalités de ’accord
international.

Périls et vertus de la gestion territoriale

Contexte dans lequel les stratégies territoriales ont vu le Jour

Les théoriciens de la gestion des conflits ont souvent critiqué les dispositifs d’autonomie
territoriale pour leur instabilité intrinséque (pour quelques études utiles, voir Amoretti et Bermeo,
2004; Erk et Anderson 2009, Wolff 201 1). La principale critique formulée porte sur le fait qu’ils
habilitent les élites nationalistes minoritaires en leur allouant les ressources politiques,
administratives, économiques et fiscales qu’elles peuvent ensuite utiliser pour poser de nouvelles
exigences d’autonomie, lancant I’Etat sur la pente glissante de la sécession ou de la
désintégration (voir en particulier Nordlinger, 1972, pour une critique puissante et précoce, mais
aussi Horowitz 1985).

Les dangers du fédéralisme ou de I’autonomie ont récemment été tout particuliérement
mis en évidence par des universitaires travaillant sur la Russie ou I’Europe centrale et de I’Est. IIs
pointent souvent du doigt P'incapacité de 1'Union soviétique, de la Yougoslavie ou de la
Tchécoslovaquie a préserver leur cohésion et 'opposent 4 Iintégrité territoriale des Etats
d’Europe centrale et de I’Est qui ne bénéficiaient pas de ces dispositifs d’autonomie avant leur
démocratisation. Dans le cadre d’une récente ¢tude, Adeney (2017: 127) montre que le bilan du
fédéralisme, s’agissant de préserver la cohésion d’Etats divisés au plan ethnique, est pour le
moins mitigé. On peut dire que quatorze Etats actuellement fédéraux possédent des attributs
ethno-fédérateurs et pourtant, nonobstant les difficultés rencontrées au sein de groupes dans
certains d’entre eux (en Iraq, par exemple), ils demeurent intacts en tant qu'Etats (I’Afrique du
Sud, la Belgique, la Bosnie-Herzégovine, le Canada, I’Espagne, I’Ethiopie, PInde, I'Iraq, la
Malaisie, le Népal, le Nigéria, le Pakistan, la Russie et la Suisse). D’un autre c6té, neuf ethno-
fédérations se sont désintégrées (le Mali, la Malaisie-Singapour, le Pakistan-Bangladesh, I’"URSS,
la Tchécoslovaquie, la Sénégambie, la Yougoslavie et le Soudan), alors que huit autres ont vu
leur structure ethno-fédérale remplacée par une structure unitaire.

Si ces fédérations ont échoué, ¢’était en bonne partie du fait des structures ethno-fédérales
héritées du passé, qui continuaient d’exister alors que se poursuivait le processus de
démocratisation. Parfois, cette situation a provoqué un cocktail explosif (et violent) dans lequel le
sécessionnisme était devenu « la seule option possible » (voir Bunce 1999, Hale 2004, Roeder

' Toutes les minorités de ce type ne bénéficient pas de semblables dispositifs d’autonomie ; A titre d’exemple, les minorités
parlant le hongrois en Serbie, Slovaquie ou Roumanie ne bénéficient pas de ces dispositifs.

53




2007, 2009; Treisman 2007). L’autonomie territoriale est toujours en partie fictive dans un
régime non démocratique, et ce parce qu’elle est soumise a I’approbation des élites politiques et
militaires au pouvoir qui pourraient la révoquer dés lors qu’elle sape (ou sembler saper) leur
autorité. Trés souvent, le fédéralisme cohabitait avec un systéme & parti unique, limitant
I’autonomie territoriale aux limites du parti. La Tchécoslovaquie, la Yougoslavie et I’Union
soviétique n’étaient en effet pas démocratiques mais ils étaient « fédéraux » en ce sens qu’ils
disposaient d’unités politico-administratives situées en dessous du gouvernement central,
chacune jouissant d’attributions et de ressources attribuées par la constitution. Ils étaient aussi des
Etats fédéraux ethnolinguistiques étant donné que les unités territoriales coincidaient avec des
républiques nationales ou des nations minoritaires (ne serait-ce qu’en partie, surtout dans I’Union
soviétique). Au final, I'objectif du fédéralisme national était cependant de diffuser le projet
socialiste et tout comme les modernistes occidentaux, les communistes au pouvoir estimaient que
le développement économique, 1’urbanisation et I’éducation éroderaient a long terme les identités
infra-étatiques.

L’échec du projet communiste dont les promesses économiques ne furent pas réalisées,

conjugué aux perspectives de carriére trés limitées pour les élites des partis régionaux (de passer
d’une République nationale soviétique a un Etat soviétique), ont consolidé et renforcé les
identités infra-étatiques. Pour Bunce (1999) et Roeder (2007), ce n’est pas la diversité ethnique
ou nationale de I’Europe centrale ou de I’'Est qui explique la désintégration territoriale
(uniquement dans les Etats ayant reconnu des nations infra-étatiques; voir aussi Brubaker 1996),
mais le fait qu’elle ait été combinée au fédéralisme national.
A Pinverse, I’autonomie territoriale a davantage de chances de réussir si elle intervient dans un
contexte de démocratie pleinement consolidée. Comme I’affirment McGarry et O’Leary (2009:
18), « a ce jour, aucune fédération plurinationale démocratique établie n’a échoué ». On peut dire
que les fédérations démocratiques réussissent mieux a intégrer le nationalisme infra-étatique car,
en comparaison des Etats non-démocratiques ou en voie de démocratisation, elles offrent
davantage de possibilités de discuter des droits civils et politiques a de multiples niveaux, tout en
étant plus ouvertes aux droits des groupes territoriaux au travers de dispositions d’autonomie et
de partage du pouvoir. L’état de droit et la fréquence des €lections ouvertes nationales et locales
permettent d’asseoir la légitimité de I’Etat er la démocratie (Bunce 2004: 432). Dans les
fédérations non démocratiques, comme 1’Union soviétique, cette ouverture était bien plus limitée
et l'affaiblissement relatif d’un niveau (le centre) dii a la démocratisation pouvait plus aisément
atre exploité par les élites infranationales grace a leur monopole du pouvoir territorial.

La désintégration de I’Union soviétique montre que la démocratisation, lorsqu’elle
s'inscrit dans le cadre d’un Etat ayant déja reconnu les nationalités infranationales, peut
déclencher un processus de désintégration territoriale (Fillipov, et.al, 2004). Ainsi, si les
dispositifs d’autonomie plurinationaux et la démocratie peuvent consolider ’Etat plurinational,
les dispositifs d’autonomie plurinationaux et la démocratisation peuvent lui nuire, en particulier
pour les Etats dans lesquels les nations minoritaires avaient accés a d’importantes ressources
politiques, institutionnelles ou économiques avant leur démocratisation. Cette constatation ameéne
Bunce (2004: 435) a relever qu’en Espagne, la démocratisation et le plurinationalisme ont peut-
stre été relativement couronnés de succés du fait de et non pas en dépit du régime unitaire de
Franco qui I’a précédé. Le mépris complet des dispositifs d’autonomie territoriale dans I'Etat
franquiste signifiait que les élites nationales infra-étatiques devaient négocier avec un Etat central
puissant pour obtenir une autonomie territoriale. Bunce laisse entendre que ceci aurait contribué a
amener [voire & contraindre] les élites nationales infra-étatiques a accepter des concessions
territoriales dans le contexte de I’Etat espagnol. De la méme maniére, nonobstant le désastre de la
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Partition de 1947, les Etats princiers de I’Inde et les anciennes provinces des Indes britanniques
¢taient face 4 un gouvernement « d’union » doté du pouvoir politique, juridique et, si nécessaire,
militaire, pour faire face aux éventuelles menaces pesant sur I’intégrité territoriale de I’Etat indien
(Adeney 2007). En I’absence d’un centre fort (certes aidé par I'imposante figure de Nehru et le
pouvoir fédérateur du nationalisme indien et du Parti du Congreés), I'Inde n’aurait peut-étre pas pu
relever avec succes les défis territoriaux (Tudor 2013, Stepan et.al. 2011; Swenden 2016b).
Conception institutionnelle de autonomie territoriale: nombre et taille relative des unités
infra-étatiques

Hormis le contexte (non démocratique, en voie de démocratisation ou pleinement
démocratique) dans lequel I’autonomie territoriale voit le jour, les spécialistes des sociétés
divisées ont souvent pointé du doigt la conception institutionnelle de ces dispositifs, clé du succes
de la gestion territoriale.

La premiére question qui se pose peut &tre divisée en plusieurs parties. Premiérement,
combien de sous-unités devraient composer I’Etat fédéral? Méme s’il n’existe qu’une seule ligne
de faille sur la base de laquelle un Etat pourrait étre divisé en deux sous-groupes territoriaux, une
fédération a deux unités est-elle le meilleur choix possible du point de vue de la stabilité fédérale?
(Bernard 2008). En dépit de sa superficie réduite et de sa population compacte, la Suisse se
compose de 26 cantons, mais ce chiffre élevé contribue & neutraliser les divisions qui auraient pu
voir le jour dans une fédération a trois ou quatre unités structurée sur la base de cantons
partageant la méme langue. De la méme maniére, la fédération canadienne et ses 10 provinces
contribuent a fragmenter les préférences politiques de la majorité anglophone (dispersée dans 9
provinces) par rapport au Québec francophone. La (relative) stabilité de ces fédérations comptant
de nombreux membres contraste avec la désintégration territoriale des Etats 4 deux unités comme
la Tchécoslovaquie, la Malaisie-Singapour et le Pakistan d’avant 1971 (divisé a partir de 1955 en
Pakistan occidental et Pakistan oriental, ce dernier ayant été cédé au Bangladesh en 1971; Talbot
2009: 125-48)."" Pour Ia méme raison, Chypre ou le Sri Lanka risqueraient de se désintégrer s’ils
n’étaient pas gouvernés comme des fédérations bi-communautaires (McGarry et O’Leary 2009:
20). En revanche, les perspectives de la Belgique sont un peu plus roses car il s’agit d’un Etat
«trait d’union » (Swenden et Brans 2006) avec Bruxelles comme troisiéme région d’intérét
mutuel pour la Flandre et la Wallonie.

Le modele de « Iunité » présente un deuxiéme probléme de conception, celui de la taille
relative des unités. Pour Hale (2004), I’Union soviétique s’est non seulement désintégrée parce
que la démocratisation a conféré & ses communautés nationales infra-étatiques le pouvoir de
contester la légitimité de I’Etat, mais aussi parce que la Russie, son unité principale, contenait
plus de la moitié de sa population. Lorsque I'unité centrale est trop forte aux plans
démographique et économique, elle risque de moins tenir compte des demandes des nations
minoritaires. En Espagne, au Canada et en Inde, la « nation majoritaire » vit éclatée dans de
multiples communautés autonomes, provinces ou FEtats, a telle enseigne que les Canadiens
anglophones, les Castillans ou les Indiens parlant I’hindi sont affaiblis et dans I'incapacité de
dominer I’Etat. Par conséquent, une des faiblesses de la dévolution du pouvoir au Royaume Uni
tient dans la toute-puissance de I’ Angleterre au sein de 1’union. L’exemple anglais nous rappelle
aussi qu’il y a une limite a ce que peut faire I’Etat pour éclater sa nation majoritaire en fragments
territoriaux. En Angleterre, les citoyens du Nord-Est (ou le sentiment d'infériorité britannique
était considéré comme le plus fort) ont voté contre une proposition présentée en 2004 visant 3
créer une assemblée régionale, suspendant les plans destinés a étendre la dévolution de pouvoir a

11 La Serbie-Monténégro s’est aussi désintégrée mais elle n’était pas gouvernée comme une fédération.
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d’autres régions de I’ Angleterre. Dans le cadre d’arrangements de type Etat fédératif, seule une
toute petite partie du territoire de I’Etat éprouve habituellement un désir d’autonomie, ce qui rend
peu probable son extension aux autres parties de I’Etat.

Conception institutionnelle de 1’autonomie territoriale: autonomie, partage du pouvoir et
reconnaissance symbolique

En plus du nombre et de la taille des unités territoriales dans I’Etat, des décisions doivent
étre prises en ce qui concerne la teneur de leurs pouvoirs, leur degré de participation dans la
gouvernance conjointe du centre et leur reconnaissance en tant que nations dans I’Etat. En effet,
comme nous le rappelle Keating (2001, 2009), les stratégies territoriales de gestion des Ftats
plurinationaux présentent trois composantes importantes: autonomie, pouvoir partagé et
reconnaissance symbolique (voir aussi McEwen et Lecours 2008; Swenden 2010, Moreno et
Colino, 2010).

Autonomie

L’autonomie peut régler certaines revendications des nations minoritaires car elle leur
donne la possibilité de prendre des « décisions définitives » (Riker 1964) dans certains domaines.
Toutefois, si ’autonomie peut (temporairement) affaiblir la « volonté » des communautés
minoritaires de faire sécession, elle accroit aussi leur « capacité » de présenter des demandes
d’autonomie supplémentaires (ou de sécession; Erik et Anderson 2009). Dans les régimes
démocratiques, I’autonomie territoriale prend la forme d'assemblées infra-étatiques directement
élues. Avec le temps, les électeurs risquent de faire porter leur préférence sur la nation infra-
étatique. Par le contrdle de la culture (voire de la radiodiffusion) et de I’éducation, les
gouvernements infra-étatiques peuvent « réécrire » 1’histoire nationale et trouver de nouveaux
adeptes de I'autonomie régionale élargie. Plus important, ’autonomie a toutes les chances
d’accroitre la visibilité et I’importance relative des partis régionalistes ou sécessionnistes
(Hepburn, 2009). Brancati (2009) estime que le pouvoir relatif de ces partis est la variable ayant
le plus de poids a I’heure de prédire si I’autonomie va ou non entrainer une augmentation des
demandes de sécession. Plus qu’ailleurs, dans les Etats dans lesquels le nationalisme infra-
étatique est limité a une petite minorité par rapport a ’ensemble de la population (comme au
Royaume Uni), ces partis sont souvent trop petits pour exercer une réelle influence sur la
politique nationale.!'? En cas d’autonomie territoriale, ils ont davantage de chances d’obtenir un
nombre non négligeable de sieges au parlement territorial. Ce poids plus important peut étre
utilisé pour se rapprocher de leur objectif ultime de l'indépendance, ou, a tout le moins, pour
revoir leurs revendications & Ia hausse et contraindre le centre a les entendre.

Quant & savoir dans quelle mesure les partis nationalistes minoritaires parviendront a
mettre en ceuvre cette stratégie, tout dépendra non seulement de leur capacité de gouverner leur
région (ou de leur besoin de bénéficier de I’appui des partis majoritaires), mais paradoxalement
aussi de leur besoin que le centre réalise certaines de leurs aspirations. La sécession est plus
probable lorsque son colt est trés faible, en d’autres termes lorsque le centre ne conserve que
quelques compétences majeures. A I’inverse, lorsque le centre demeure relativement puissant,
comme en Inde par exemple, les partis régionaux peuvent comprendre lintérét qu'il y a a
coopérer avec le centre. En Inde dans les années 70, les partis régionalistes tamouls et le Parti du
Congrés sont parvenus a une entente en vertu de laquelle ce dernier cédait du terrain au profit des
partis régionalistes dans les élections 4 I'assemblée de I’Etat en échange d’une position plus forte
au Congres pendant les élections genérales. Avec le déclin électoral progressif du Congres, les

12 Méme s’ils pourraient affecter les stratégies de campagne des partis nationaux présents dans ces régions, voir Meguid, 2008 :
Toubeau, 2011, ou obtenir une représentation bien plus grande au sein de la seconde chambre fédérale composée selon le principe
de la représentation égale des unités territoriales.
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partis régionalistes tamouls ont plutot cherché a obtenir un accés direct au centre en faisant leur
entrée dans les gouvernements de centre s’appuyant sur une large coalition. Dans tous les cas, les
partis régionaux ont élaboré une approche centrique et régionale, au lieu de verser dans la
surenchere et de chercher 4 maximiser I’autonomie tamoule (Stepan et. al., 2011).

En mati¢re d’autonomie, il n'existe pas de solution toute faite. Les citoyens des unités
ethno-fédérales ayant souvent un sentiment identitaire trés prononcé, ils risquent de revendiquer
(et d’obtenir) ’autonomie dans la culture, 'éducation, les soins de santé ou les services sociaux.
A Dinverse, dans la plupart des Etats modernes a plusieurs niveaux, qui pratiquent tous des
politiques dans une certaine mesure redistributives, leur financement demeure essentiellement
centralisé (mais pas nécessairement leur mise en ceuvre; Watts 1999, Obinger et. al. 2005). La
redistribution implique aussi que le centre conserve souvent un rdle clé dans Pobtention de
recettes tirées des ressources minérales lorsque celles-ci se concentrent dans une région donnée.
Et pourtant, au Canada, I’Alberta peut conserver ’essentiel des recettes tirées de I’extraction de
pétrole, ce qui est aussi le cas - bien que dans une moindre mesure - pour la région du Delta du
Niger et du Kurdistan irakien.

Les citoyens des Ftats fédéraux ayant une forte tradition d’Etat providence attendent
souvent que les conditions applicables pour bénéficier de prestations sociales s’appliquent de la
méme maniére pour tous et soient aisément transférables d’un territoire 4 [’autre,
indépendamment du lieu de vie. Organiser la sécurité sociale au plus haut niveau permet des
gains d’efficience, tout simplement parce que le risque social peut étre réparti sur un plus grand
nombre de citoyens. Les politiques sociales constituent cependant aussi un puissant outil de
construction identitaire (Béland et Lecours, 2005), raison pour laquelle certaines unités ethno-
fédérales ont réussi 4 contester la Iégitimité du centre & dominer la prestation des soins (McEwen,
2005). Dans certains Etats, elles sont intervenues lorsque le centre était revenu sur ses précédents
engagements en mati¢re de protection sociale (comme dans la Grande-Bretagne contemporaine
o I’Ecosse, contrairement au reste du Royaume Uni, n’impose pas de frais de scolarité aux
étudiants écossais de premier cycle), elles ont contesté le monopole du centre sur ’octroi des
droits sociaux majeurs (comme dans le cas du Gouvernement flamand qui offre une assurance
dépendance; par-dela le dispositif fédéral) ou elles se sont lancées dans une « course vers le
sommet » (et non vers le bas) pour offrir le bouquet de prestations le plus attrayant, en particulier
lorsqu’elles possédaient les ressources financiéres nécessaires.

Pour finir, quelques rares unités autonomes sont pleinement homogénes au plan ethnique.
« Au sein d’une communauté minoritaire, il peut exister des minorités » importantes. Ces
minorités peuvent €tre prises en compte en consacrant les droits qui les protégent dans la
constitution (comme le droit de pratiquer la religion de leur choix lorsqu’elle est différente de
celle de la majorité au sein de I'unité territoriale, ou de parler une langue minoritaire dans la
région). Et pourtant, qui dit droits dit moyens de les faire contréler et respecter et, 4 cet égard, on
pourrait comprendre qu’il ne faille pas concentrer les mesures d’arbitrage et de mise en ceuvre a
un seul niveau. Dans le Nord-Est de I'Inde ou la population est ethniquement fragmentee, les
groupes qui dominent la région excluent souvent des communautés minoritaires importantes de la
prise de décisions politiques, sapant les droits que leur garantit la constitution, et alimentant la
violence et I’effondrement de la démocratie a I’échelon territorial (Lacina, 2009).

Partage du pouvoir

La stabilité de I’Etat plurinational passe non seulement par un juste équilibre entre les
compétences du centre et celles des échelons infra-étatiques, mais aussi par I’identification de
moyens pour les nations infra-étatiques d’influencer les décisions de politique générale et
constitutionnelles clés prises au centre. Le partage du pouvoir donne aux nations minoritaires un
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sentiment d’appropriation partagée des décisions prises par le centre qui affectent leurs intéréts.
Dans les structures fédérales, le centre conserve habituellement un réle important dans la gestion
macroéconomique, la sécurité sociale, la politique étrangére et la défense; et il a aussi un poids
considérable en matiére fiscale, relativement a l'impdt sur le revenu, 1a TVA ou l'impdt sur les
sociétés, notamment parce que ces imp0ts ont une assiette relativement mobile ou sont difficiles a
administrer. Bien souvent ces politiques ont des effets de longue portée quant & ce que les entités
infra-étatiques peuvent ou ne peuvent pas faire des compétences qui leur sont dévolues.

Lorsque les dispositifs de partage du pouvoir sont- solidement ancrés, les canaux
intergouvernementaux (bilatéraux)  entre le centre et les nations minoritaires deviennent
secondaires étant donné que leur participation aux processus décisionnels centralisés est garantie.
Toutefois, le partage du pouvoir est toujours difficile & organiser dans un Etat plurinational car la
plupart des dispositifs de partage du pouvoir (seconde chambre, enceintes intergouvernementales)
ne conférent pas aux nations subétatiques un droit de veto vis-a-vis du centre: (ou d’autres
régions/nations dans I’Etat). Elles préférent donc généralement les contacts bilatéraux avec le
centre, lesquels mettent en exergue leur « caractére particulier» dans I’Btat. Dans les Etats
fédératifs ou les Etats fédéraux particulierement asymétriques, ces dispositifs bilatéraux sont
peut-étre la seule option possible pour communiquer avec le centre, I’autonomie territoriale ne
bénéficiant qu’a une toute petite part de la population. En Espagne et au Canada, I’incapacité a
transformer la seconde chambre en une chambre de représentation territoriale plus: efficace est
non seulement due au fait que le gouvernement central a peur que la réforme affaiblisse sa
capacité a controler les processus décisionnels au centre (Roller 2002; Franks 1999); mais aussi a
la résistance du Québec, de la Catalogne ou du Pays Basque. Les élites politiques de ces nations
minoritaires craignent de devoir échanger leur voix certes officieuse mais souvent efficace vis-a-
vis du centre, pour une voix infranationale officielle mais collective, au risque d'étre mises sur la
touche par d’autres régions. Ainsi done, le Québec, la Catalogne ou le Pays Basque craignent que
la réforme du Sénat n’affaiblisse plutét qu’elle ne consolide leur influence dans les processus
décisionnels centralisés.

La relation entre I’autonomie et le: partage du pouveir exise une réflexion plus
approfondie. Pour les Etats hautement asymétriques ayant constitué une sorte d’union, on dit
parfois que davantage d’autonomie territoriale se fait aux dépens du partage du pouvoir. Cette
observation s’applique au Royaume Uni ou apres la dévolution les parlementaires britanniques,
face a I’absence d’autonomie pour [’Angleterre, ont fait pression pour réduire I’influence des
nations bénéficiant de la dévolution au Palais de Whitehall et & Westminster (Keating, 2009).
Certains observateurs (Keating,” 2009; mais aussi McGarry, 2007) y voient 1a le « Talon
d’Achille » de la dévolution au Royaume Uni, étant donne qu’elle semble révéler un manque
d’engagement du centre, dominé par les Anglais, a investir dans I"avenir de I'union. A Pinverse,
la Belgique et I’Espagne (pendant la période franquiste) étaient des Etats unitaires et non des
unions. Par conséquent, le centre ne reconnut pas les nations subétatiques avant les premiéres
réformes de fédéralisation. Qui plus est, ces réformes ont touche Pintégralité du territoire (bien
que de maniére parfois asymétrique). Par consequent, | autonomisation des régions et des nations
sub-étatiques dans les deux pays a débouché sur I'élaboration de mécanismes plus solides (et pas
plus faibles) pour transmetire les griefs des instances infra-étatiques au centre. Les spécialistes de
’analyse comparée des politiques territoriales pensent encore parfois que ces dispositifs sont
relativement faibles, surtout dans le cas de ’Espagne, mais le fait est qu’ils se sont renforcés et
non affaiblis (mais pas nécessairement de maniére lin¢aire) a mesure qu'avangait le processus de
fédéralisation (Bolleyer, 2009; Colino, 2009).




Si ’exemple du Royaume Uni peut servir a illustrer le danger potentiel d’un partage du
pouvoir insuffisant, I’exemple de la Belgique peut démontrer la difficulté que peut représenter un
partage du pouvoir trop important. Le Gouvernement fédéral consociatif belge a conféré a la
minorité francophone (dont les intéréts coincident dans une grande mesure avec ceux de la
Wallonie et de la communauté francophone) un droit de veto permanent. Avec les divergences
politiques grandissantes qui opposent les deux communautés linguistiques sur bien des points,
depuis la gestion de la crise économique Jjusqu'a la politique &’ immigration, I'idée de réduire les
pouvoirs dont dispose encore le centre a fait de plus en plus d’adeptes parmi nombre de
parlementaires flamands. Ils font valoir que les francophones ont fait un usage irresponsable de
leur droit de veto et bloqué le processus de modernisation de I’Etat. Le consentement des deux
communautés linguistiques n’est cependant pas seulement requis pour entériner I'élargissement
des compétences des entités infra-étatiques, mais aussi pour constituer un gouvernement fédéral
tout court (lequel doit étre équilibré entre les ministres néerlandophones et francophones). Les
processus décisionnels au niveau fédéral ont été paralysés du fait de divergences de vue sur
I’organisation territoriale de I’Etat ez d’avis divergents sur I’orientation de la politique fédérale.
La Belgique s’est retrouvée sans gouvernement fédéral pendant 540 jours apres les élections
générales de 2010 car les partis des deux communautés linguistiques ne parvenaient pas a
rapprocher leurs points de vue divergents. Néanmoins, dans le droit fil de O’Leary et McGarry
(2009), on pourrait contester le fait que I’excés de pouvoir partagé est a ’origine des maux dont
souffre actuellement la Belgique. Aprés tout, la majorité flamande est trop réduite (60-40) pour
justifier rien de moins qu’un véritable accord de partage du pouvoir au centre. Qui plus est, dans
la Région de Bruxelles Capitale, ce type de mécanismes consociatifs bénéficient & la plus petite
minorité flamande (15-85). Le « consociationnalisme » belge a aussi relativement bien fonctionné
Jjusqu’en 2007. La récente « problématique » du partage du pouvoir est liée au bipartisme et 4 la
polarisation idéologique croissante entre un parti flamand de centre droite et un parti francophone
de centre gauche. Imputer la responsabilité de cette situation au fédéralisme serait toutefois aller
un peu trop loin. Le processus de fédéralisation (et le découplage des élections fédérales et
régionales depuis 2004) a peut-étre fait plus de place a I’expression politique des différences
inter-communautaires, mais la structure de la fédération belge o été fagonnée par et n'a pas
fagonné le bipartisme linguistique. Les partis étaient divisés (on en passe de 'étre) alors que le
pays devenait fédéral. En bref, on peut difficilement dire que la conception fédérale est la cause
premiére de actuelle crise de la gouvernabilité belge: ’opportunisme et la recherche de rente
nationalistes dans le contexte du bipartisme sont tout autant & blamer (Swenden, 2015).
Reconnaissance symbolique

La reconnaissance symbolique est la derniére caractéristique importante pour qui veut
¢laborer des stratégies territoriales qui fonctionnent pour un Etat plurinational. La reconnaissance
symbolique part du principe que les élites politiques nationales sont disposées 4 considérer I'Etat
comme plurinational et & admettre qu’il englobe des identités multiples mais potentiellement
complémentaires (punjabi et indienne, sindhi et pakistanaise, tamoule et sri lankaise). La
reconnaissance symbolique peut se refléter dans le choix de ’hymne national ou du drapeau, dans
le libellé de la constitution (préambule), dans Pacceptation par I’Etat du fait qu'il a plusieurs
langues nationales ou officielles, religions ou tribus. La reconnaissance symbolique peut aussi
impliquer que la constitution ou la pratique fédérale tolére les arrangements « asymétriques »
mettant en évidence le « particularisme » des différentes nations (minoritaires) composant I’Btat
(Kymlicka, 2001).

La reconnaissance symbolique ne vise toutefois pas uniquement a intégrer les nationalités
infra-étatiques, mais aussi & projeter une image qui transcende ces nationalités. Pour reprendre
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Stepan et. al. (2011: 1-39), elle vise & montrer que I’Etat est un « Etat nation » (dans lequel une
majorité de citoyens entretient des loyautés multiples) plutdt qu’un Ftat soit fortement
multinational (au sein duquel les identités dominantes sont indéniablement infranationales) ou
une « nation-Etat » (au sein de laquelle I’Biat est batit autour de I'idée d’une communauté ou
d’une nation majoritaire homogene).

Les élites politiques doivent bien réfléchir a cefte logique & I’heure de concevoir la
fédération et d'élaborer leurs politiques. A titre d’exemple, lorsque les nations infra-étatiques sont
étroitement lides aux langues infra-étatiques, 'idée de la nation-Etat repose sur le fait que le droit
de s’exprimer dans la langue de sa nation (arrangement linguistique) ne devrait pas completement
exonérer de 'obligation morale d’apprendre et de pratiquer la langue d’autres nations appartenant
4 PEtat; ou - lorsqu’elles sont simplement trop nombreuses, comme en Inde - de maitriser une
« langue passerelle » comprise par la plupart des citoyens a / iéchelle de [’Etat (intégration
linguistique). Nombre de raisons normatives peuvent justifier la territorialité linguistique (Van
Parijs, 2007), mais lorsque I’arrangement linguistique équivaut a une segmentation linguistique,
les bases communes sur lesquelles batir un discours fédérateur a I'échelle de I’Etat risquent d'étre
bien plus fragiles; voire trop fragiles.

C’est ainsi que la reconnaissance symbolique ne peut aisément étre séparée des deux
autres dimensions (autonomie et partage du pouvoir); I’autonomie peut offrir aux nations infra-
étatiques la reconnaissance quelles attendent de I’Btat; le partage du pouvoir peut engager
(certains) politiques des régions minoritaires 2 adopter un discours de type « Etat-nation » plutot
que « fortement multinational », alors qu’un centre puissant peut utiliser ses capacités pour
contribuer & cimenter des identités multiples mais complémentaires, comme par exemple par le
biais de ses politiques de redistribution ou de développement.

Conclusion - Quelques réflexions préliminaires a Pintention du Marec

N'étant pas spécialiste de la région, je ne peux qu’offrir quelques réflexions cornparatives
qui pourraient s'avérer utiles pour I'expérience marocaine de la régionalisation.

S’agissant du nombre d'unités, il est intéressant de relever que le Maroc a opté pour 12
régions, dont trois se superposent en tout ou partie avec le territoire de la région du Sahara.
Cependant, les trois régions du Sud sont relativement petites - en fait, bien qu’elles représentent
59 pour cent du territoire marocain, elles n’abritent que 3,2% de la population du Royaume. Ces
régions ont toujours été moins développées, reflétant en cela leur nature plus aride (bien que les
habitants se regroupent dans les zones urbaines). Ces régions du Maroc affichent toutefois des
indices de développement humain plus éleves que le reste du Maroc.

Compter dans le pays un nombre d'unités régionales relativement élevé favorise la
stabilité. De méme, on peut constater que les trois régions du Sud n’ont pas été fusionnées en une
entité unique. Méme si la constitution marocaine (2011) ne mentionne pas explicitement une
région autonome du Sahara, la proposition d'autonomie pour la région du Sahara, présentée par le
Maroc au Conseil de sécurité en 2007,''% souligne en son article 29 que « la Constitution
marocaine sera révisée, le statut d’autonomie y sera incorporé comme gage de sa stabilité et de sa
place particuliére dans 1’ ordonnancement juridique national ». Intégrer le statut d’autonomie dans
la constitution marocaine est envisagé pour clore la question du Sahara, une fois la proposition
approuvée par la population concernée.

Cependant, étant donné ses caractéristiques topographiques, culturelles et
économiques particuliéres, une attention devrait &tre portée a la relation entre ces trois régions,
le gouvernement central et les autres régions de I’BEtat marocain. Les articles 11 & 26 de la

13 Nations Unies, document $/2007/206 du 13 avril 2007, disponible & [Padresse hitp://daccess-dds-
ny,ul‘l.org/doc/UNDOC/GEN/NO7/307/49/PDF/N0730749.pdf?0penElernem
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proposition d’autonomie offrent une feuille de route claire relativement aux compétences des
régions. L’article 140 de la constitution dispose que les « collectivités territoriales » ont des
compétences propres, des compétences partagées avec I’Etat, et des compétences qui leur sont
transférables par ce dernier. A cet égard, I’Etat pourrait décider de céder a certaines régions, et
pas a d’autres, des responsabilités dans des domaines précis. Par conséquent, il semblerait a
premiére vue que le texte de la constitution posséde un degré de souplesse et d’ouverture
important, ce qui serait particuliérement bienvenu dans un Etat en voie de démocratisation. En
bref, le Maroc semble avoir opté pour une démocratisation symétrique, mais dans les faits des
pratiques asymétriques peuvent se dessiner. A titre d’exemple, le « Nouveau modéle de
développement pour les provinces du Sud»''* insiste sur la gouvernance participative et
inclusive, laquelle peut ne pas s’appliquer de la méme maniére aux autres régions de I’Etat. En
élaborant une stratégie pour les trois régions, I’Etat reconnait I’existence de difficultés,
d’exigences ou d’aspiration spécifiques en termes de développement et de reconnaissance
culturelle, qui distinguent ces régions d’autres régions de I’Etat.

Il importe tout particuliérement de noter que la réussite de cette stratégie dépend de la
mesure dans laquelle les élites politiques et administratives locales et la société civile dans son
ensemble s'approprient les programmes de développement. Pour empécher qu’un ou que
quelques groupes ne dominent les autres, un partage des pouvoirs pourrait étre envisagé a
'échelle régionale. Ces parties prenantes doivent ensuite prendre part ou é&tre assocides a
I'¢laboration des objectifs du plan central affectant leur région et accepter le calendrier proposé
pour leur mise en ceuvre. En d’autres termes, pour réussir, le développement exige une certaine
dose de partage du pouvoir, méme bilatéral ou direct avec le centre afin de garantir la mise en

“ceuvre effective de ses objectifs de développement sur le terrain. Des mécanismes
intergouvernementaux de coordination entre le centre et la région sont indispensables, il
semblerait en effet que la Chambre des conseillers (article 63 de la Constitution marocaine)
n’offre peut-8tre pas le mécanisme requis pour les régions (de par sa nature mixte) et encore
moins pour les régions du Sud (de par leur petite taille et leur représentation par conséquent
limitée) pour défendre leurs préoccupations.

La coopération intergouvernementale est aussi indispensable a la réussite des plans de
reconnaissance et de promotion de la culture sahraoui hassani contenus dans le Nouveau modele
de développement. La simple intention constitue a cet égard un élément de reconnaissance
symbolique bienvenu, également présent en théorie dans le préambule de la constitution. A cet
égard, il est aussi fait mention de la culture sahraoui hassani en tant qu'élément constitutif de
I'identité nationale du Maroc. Qui plus est, la création d’un musée consacré & I’enrichissement du
patrimoine culturel de la région du Sahara a été lancée grace a un budget de US$ 10 millions dans
le cadre du Nouveau modéle de développement pour les provinces du Sud.

En termes d’autonomie, du fait des problémes de capacité rencontrés, les provinces du
Sud étant trés dépendantes du soutien du pouvoir central, la régionalisation devra étre
progressive. Il semble que pour I’heure ce qui est proposé est une décentralisation essentiellement
administrative et - & la lumiére de ['élection d'assemblées régionales proposée a I'article 135 -,
une décentralisation politique modeste. Bien que ’autonomie fiscale puisse renforcer la
responsabilisation, elle doit &tre précédée d’une évaluation approfondie de la capacité de
recouvrement de recettes fiscales de I’Etat. Pour certains types de taxes I’assiette fiscale est-elle
suffisamment large? Ces taxes sont-elles suffisamment stables ou peuvent-elles déclencher un
nivellement par le bas? Les provinces du Sud disposent-elles de capacités institutionnelles

14 e « Nouveau modéle de développement pour les provinces du Sud », le Conseil économique, social et environnemental du
Maroc, disponible 4 I’adresse http://www.ces.ma/Documents/PDF/Synthese-NMDPS-Vang.pdf
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suffisantes pour collecter ces taxes avec efficacité et en toute transparence? Par ailleurs, il est
nécessaire de faire la part des choses entre 1’autonomie et la solidarité et entre la responsabilité
fiscale et I’engagement du pouvoir central de renflouer les gouvernements régionaux en cas de
défaillance indépendante de leur fait.

La proposition d’autonomie souligne en son article 13, que la région autonome du Sahara
disposera des ressources financiéres nécessaires a son développement dans tous les domaines.
Ces ressources seront notamment constituées par:

- Les imp0ts, taxes et contributions territoriales édictées par les organes compétents de la Région;
- Les revenus de l'exploitation des ressources naturelles affectées 4 la Région;

- La partie des revenus des ressources naturelles situées dans la Région et pergus par I’Etat;

- Les ressources nécessaires allouées dans le cadre de la solidarité nationale;

- Les revenus provenant du patrimoine de la Région

L’autonomie d’une région ne découle pas simplement de son modele institutionnel ou de
sa forme, mais peut-étre davantage de la fagon dont cette autonomie est tolérée et exercée dans la
pratique. En termes de culture politique, le centre doit étre tolérant face & des avis divergents, en
particulier lorsque les parties qui controlent les différents niveaux de gouvernement ne sont pas
alignées, mais aussi, et parfois surtout, les partis politiques doivent étre disposés a tolérer qu’en
interne au plan régional les avis peuvent aussi étre différents. Enfin, elle exige une certaine
décentralisation & 'intérieur méme des partis (si un parti cherche une représentation a I'échelle de
multiples régions et plusieurs niveaux de représentation) autant qu’a l'intérieur de I’Etat.

Pour finir, le gouvernement central sera d’autant plus enclin a tolérer ’autonomie des
régions, et des régions du Sud en particulier, que son intégrité territoriale est garantie. La
frontiere au Sud étant pour essentiel contestée par I”Algérie, tout accord international bilatéral
sur la souveraineté et les frontiéres devrait selon toute vraisemblance accroitre la disposition de
1’EBtat marocain a élargir ’autonomie territoriale des régions du sud (ou a entendre les demandes
de renforcement de la coopération régjonale, voire transnationale).
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