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Regards sur

le quasi fédéralisme italien

Vu de France, l'ltalie apparait souvent comme le pays de la régionalisation heureuse,
héritier comme la France du systéme napoléonien d'organisation territoriale, mais qui
aurait osé une décentralisation plus audacieuse que les deux moutures frangaises sans
basculer dans le délitement. Pourtant cette « exemplarité » joue moins dans la réalité que
dans le symbole selon Marco Brunazzo et Christophe Roux. L’ expérience italienne reléve
moins d’ un régionalisme spontané et harmonieux que de la recherche d'un compromis —
qui n'a pas évité d'importants déséquilibres (la question du statut d'autonomie régionale
en Sardaigne, souvent invoquée dans le cas corse, l'illustre). De surcroit, la période
actuelle est marquée, comme en France, par la mise en place d'un "acte 11" de
décentralisation s'apparentant a un quasi-fédéralisme, source de bien des interrogations.

* Marco Brunazzo e Christophe Roux

La démocratie régionale
italienne : un modele
a nuancer

11 est 1égitime, a I'heure ou la tradition cen-
tralisatrice francaise est mise sur la sellette par
la discussion d'une évolution vers une organi-

sation plus décentralisée, de se
pencher sur les expériences qui ont
caractérisé ses voisins européens. Le
cas italien est strement de ceux qui
se prétent le mieux a la comparai-
son. Le Sénat lui-méme y a récem-
ment dépéché quelques parlemen-
taires (juin 2002) pour conclure a
l'exemplarité de la décentralisation
outre-Alpes. Et il est vrai que cer-
taines similitudes formelles invitent
a cet exercice dans la mesure ou
1'Italie s'est inspirée du modele

d'Etal centralisé francais, avec quadrillage du
territoire en provinces ou siege un préfet. Dans
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Marco Brunazzo,
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et
Christophe Roux,
ATER en science
politique, Iep de Lille

l'aprés-guerre, I'ltalie est ensuite passé a une
régionalisation a deux temps, anticipée dans le

cas des cing régions a statut spécial (Frioul

Vénétie Julienne, Sardaigne, Sicile,
Trentin-Haut-Adige, Val d'Aoste),
puis généralisée a partir de 1970 a
l'ensemble du territoire avec les
quinze régions a statut ordinaire
(cependant caractérisées par des
compétences plus limitées). Cette
configuration 1’a fait ressembler
d'assez prét a la régionalisation fran-
caise, autonomies spéciales excep-
tées. En outre, récemment, les insti-
tutions régionales ont été au centre
d'un important processus de

réforme comme c'est actuellement le cas en
France. Ce processus a pris la forme, pour l'es-
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sentiel, d'une attribution de com-
pétences nouvelles considérables
(permise par les lois Bassanini en
1997), de 1'élection directe des pré-
sidents des régions (advenue avec
la loi n 43 du 23 février 1995 et la
loi constitutionnelle n°1 du 22 no-
vembre 1999) et de la réforme du
titre V de la Constitution de 1948

z : B
sur "les régions, les provinces, les ' ' QL
communes" grice a la loi constitu- P , E\
tionnelle n° 3 du 18 octobre 2001. - : wil

Quels enseignements peut-on
tirer de l'expérience italienne pour
la France ? Quel écho rencontre-t-
elle auprés des populations ? 1l
nous semble que donner, méme
succinctement, des éléments de
réponse a ces interrogations auto-
rise a un regard sainement critique
sur un processus souvent cité en
exemple sans trop d'examen. Il ne
s'agit pas de développer une quel-
conque opposition de principe faite
de jacobinisme raide, mais d'éviter
d'agiter l'icone du régionalisme
italien — pays dont la France ne
s'inspire que trés sélectivement
compte tenu des représentations
plutét critiques pesant sur son
systeme politique — pour tacher de
se faire une idée du processus de
régionalisation made in Iltaly.

Nous nous proposons de rappe-
ler d'abord que la mise en place : ==
des régions a répondu a un com- R
promis politique qui n'a guere
donné lieu a la naissance d'une

Les effets de la régionalisation italienne sont trés contrastés d'une région a l'autre.
35 % des Italiens considérent que la régionalisation de I'Etat fonctionne bien mais quon pourrait

démocratie régionale autonome lafaire fonctionner “mieux”.
et s'est traduite par de forts
contrastes au niveau de l'efficacité des institu- régionalisme : si la mosaique culturelle régio-

tions, avant d'analyser la position de l'opinion  nale et l'existence de courants de pensée ou-
publique italienne sur ces derniéres ; nous vertement fédéralistes sont des réalités
nous pencherons ensuite sur la question de la (encore que ni la diversité des terroirs ni la
pertinence du statut spécial pour éradiquer le présence d'un corps de doctrines, épars il est
séparatisme, avant de poser les termes du vrai, opposé au centralisme politique et admi-
débat portant sur l'acte en cours de la réforme  nistratif ne fassent défaut en France), il serait
des institutions régionales. en effet de mauvais aloi de généraliser a
l'envie en se basant sur des représentations

Une régionalisation italienne partielles. La mise en place des régions ordi-

) naires a correspondu, en Italie, a des impéra-
aux effets contrasteés tifs éminemment politiques et inséparables de

l'opposition structurelle entre démocratie

Une régionalisation par étapes chrétienne et parti communiste. Comme un
certain nombre d'institutions prévues dans la

Notons d'abord qu'il convient de se dé- Constitution de 1948, elles n'apparaissent
partir d'une vision faisant du voisin méditerra- qu'un certain nombre d'années plus tard, en

néen une terre d'accueil naturelle pour le  l'occurrence du fait a la fois d'une certaine ré-
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% Les citoyens de 'ltalie
du centre/nord ont
davantage confiance
dans les régions que les
citoyens du sud,
confirmant en substance
une certaine différence
dans l'enracinement
régional des différentes
zones du pays.®
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ticence centraliste et par crainte de la part de
la Dc d'accorder trop de pouvoirs a des
régions dont certaines seraient susceptibles
d'étre controlées sans coup férir par le PcrL
C'est en 1970 que les régions italiennes voient
le jour, avec peu de pouvoirs et guere de res-
sources, défauts qui ne seront que partielle-
ment corrigés par 1'évolution normative en
1977. Le lest politique et financier laché par
I'Etat central restera toujours limité, et la
spheére politique régionale tendra a reproduire
a petite échelle les traits de la vie politique na-
tionale, a la fois du point de vue des acteurs et
des pratiques. Comme l'a noté
Bernard Gaudillere, « la plupart
des comportements qui ont
creusé un fossé entre les parle-
mentaires, les responsables et
I'opinion publique se sont re-
constitués a l'échelon inférieur.
La proximité géographique des
électeurs n'a pas pesé autant
qu'on pouvait l'espérer sur le
comportement des élus »'. Si
l'espace régional semble étre un
espace social de référence, si
certaines régions peuvent da-
vantage se distinguer par leur
subculture politique propre, les
grandes lignes de fracture
socio-économiques distinguent
davantage des blocs (premiére Italie du tri-
angle industriel nord-occidental, deuxiéme
Italie du sud vouée aux activités primaires et
tertiaires, troisieme Italie de la petite entre-
prise au centre et au nord-est) tandis que l'au-
tonomie réelle de l'institution régionale,
brouillée derriére cet ensemble de représenta-
tions, est de fait limitée.

De grands écarts d'efficacité
des institutions régionales

Par ailleurs, les effets de cette régionali-
sation sont particulierement contrastés d'une
région a une autre. En dépit des vives polé-
miques qu'elle a suscité bien au-dela des
cercles académiques, il nous faut rappeler ici
le travail de Robert D. Putnam? dans lequel le
politiste américain déployait l'idée que le bon
fonctionnement démocratique, en l'occur-
rence celui des institutions régionales ita-
liennes qu'il étudiait depuis plus de vingt ans,
était conditionné par l'existence d'une com-
munauté civique caractérisée par un fort
« capital social », notion renvoyant concrete-
ment a son intérét pour la chose publique, aux
relations de confiance existant entre ses
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Tableau 1. Différence entre
le pourcentage de confiance
dans la région et en I'Etat

dans les trois zones régionales italiennes.
Zone Différence (%)
Nord +11,2
Centre -16,4
Sud (Iles incluses) -29,4

Source : notre élaboration d'aprés Vassallo S.,
art. cit.

Tableau 2. Différence entre
le pourcentage de ceux considérant
les pouvoirs plus larges du président
de la région comme un fait positif
ou tres positif et ceux les considérant
comme négatifs ou trés négatifs.

Zone Différence (%)
Nord +67,8
Centre +62,0
Sud +54.,4

Source : notre élaboration d'apreés Vassallo S.,
art. cit.

membres et a la vitalité du tissu associatif.
Méme si juridiquement le gros des régions est
régi exactement par les mémes regles, cer-
taines régions seraient plus efficaces que
d'autres parce qu'elles s'appuieraient sur de
« bons citoyens ». Cet article n'est pas le lieu de
revenir sur cette thése qui a suscité des cri-
tiques fortes et justifiées. Contentons-nous de
souligner, pour notre propos, qu'elle présente
l'avantage d'avoir di offrir une comparaison
objective de l'efficacité des régions, comparai-
son dont les résultats n'ont pas été mis en
question tant ils étaient sans surprise.
Qu'est-ce qu'une région « efficace » ? C'est
une région a forte « performance institution-
nelle », c'est-a-dire capable de prendre en
considération les demandes des électeurs et
efficace dans l'utilisation de ressources limi-
tées pour répondre & ces demandes. Pour
1'établir, Putnam recourait & un indice statis-
tique construit sur la base d'une dizaine d'in-
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dicateurs tenant a la capacité de gestion admi-
nistrative (stabilité de l'exécutif régional,
ponctualité dans la présentation du budget, la
qualité des services d'information), la capacité
a identifier les besoins (avec une évaluation
des réformes législatives dans certains sec-
teurs tests et la mesure des aspects innova-
teurs des lois régionales) et la capacité de ré-
soudre les problemes (mesurée par exemple
par le nombre de créches, la capacité de
dépense des fonds dans certains secteurs tests
ou la disponibilité de la bureaucratie régionale
pour le citoyen). Le résultat était clair :
I'échelle d'efficacité suivait impitoyablement
un dégradé opposant les régions efficaces du
nord aux régions peu performantes du sud,
avec toutefois des nuances faisant par
exemple de |'Emile-Romagne la région la plus
efficace. Et, de fait, les citoyens se trouvent
confrontés a une qualité de service fort va-
riable d'une région a l'autre.

Des différences dans la confiance
accordée par les citoyens
a leurs régions

Quel est justement le sentiment de ces
citoyens face a leur institution régionale ? Les
données recueillies par l'Institut Cattaneo de
Bologne qui, dans une recherche menée entre
2000 et 2001, a cherché a étudier le degré de
confiance des citoyens dans les régions et le
niveau de soutien a des réformes ultérieures
de décentralisation’, nous éclairent.

A premiére vue, le tableau 1 montre que les
citoyens de I'Italie du centre/nord ont davan-
tage confiance dans les régions que les ci-
toyens du sud, confirmant en substance une
certaine différence dans l'enracinement régio-
nal des différentes zones du pays déja identi-
fiée par Putnam.

Ces différences, cependant, sont sensible-
ment réduites en observant 1'écart d'opinion
entre ceux qui s'expriment dans un sens tres
favorable aux nouveaux pouvoirs du président
de la région (ici considérés comme un indica-
teur de la nouvelle visibilité de la région dans
la vie des citoyens) et ceux qui les considerent
négatifs ou trés négatifs (tableau 2).

Comme le note S. Vassallo dans ce rapport,
la confiance dans les régions et dans le leader-
ship régional, et, plus généralement, le désir
d'une dévolution politique et fonctionnelle
plus forte, constituent un enjeu transversal
aux camps politiques : la question du fédéra-
lisme n'oppose pas symétriquement électeurs
du centre-gauche et du centre-droit. C'est bien
sir assez évident dans le cas de la coalition de
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Tableau 3.
Centralisme contre fédéralisme.
Proportion d'accord avec
les propositions suivantes.

%
La structure actuelle convient bien,
on doit juste mieux la faire fonctionner 35
[1 faut donner de plus grands pouvoirs
aux collectivités locales, surtout
aux communes 26
Il faut réaliser un Etat fédéral qui
donne l'autonomie et plus de
pouvoirs aux Régions actuelles 23
[1 faut réaliser une confédération
d'Etats, sur le modele des USA 12
Aucune/NSPP 4
Total 100

(N=3212) Source : sondage Abacus publié dans
Il Messaggero, 19 novembre 2002.

centre-droit, dans laquelle sont présents en
méme temps un parti territorial (la Ligue du
Nord) qui ne renonce pas a
user de la menace sécession-

niste pour les régions septen-
trionales, et un parti (dlleanza
Nazionale) recueillant 1'essen-
tiel de ses suffrages dans les
régions méridionales et qui a
toujours fait de 1'unité du pays
l'un de ses points de pro-
gramme inaltérables.

Certes, il est vrai que la
confiance dans les régions et le
désir croissant d'une plus
grande attribution de compé-
tences aux institutions régio-
nales (et, plus généralement,
locales) en Italie est aussi une
réponse a l'insatisfaction des
citoyens envers l'Etat central,
souvent considéré comme inef-

% 'élection directe du
président des régions,
qui a complété celle
pour l'élection directe
des maires (loi n° 81 du
25 mars 1993), vise a
stimuler l'attention des
citoyens a leur réalité
locale et celle des
politiques locaux a la
structuration de leur
propre intérét
territorial.*

ficace et inadéquat pour ré-
pondre aux défis posés par le
nouveau scénario politique et
économique international. En effet, comme le
montre un récent sondage de 1'Institut Abacus
publié sur un quotidien national, 35 % des Ita-
liens sont convaincus que l'organisation régio-
nale de 1'Etat fonctionne bien, mais qu'il fau-
drait simplement la faire fonctionner mieux
(tableau 3).

N° 60 172004




% La confiance dans les
régions et le désir
croissant d'une plus
grande attribution de
compétences aux
institutions régionales
en Italie est aussi une

l'insatisfaction des
citoyens envers 'Etat
central, souvent
considéré comme
inefficace et
inadéquat. *
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Statut spécial des iles
méditerranéennes et
extinction du séparatisme

Il nous parait a ce stade utile d'ouvrir une
parenthése sur la question des statuts spéciaux
en ayant a l'esprit le cas de la Corse. Cette der-
niere est en effet la région francaise qui pose
avec le plus d'acuité la question de son évolu-
tion statutaire puisque trois moutures consé-
cutives se sont succédées en vingt ans. Toute-
fois, il semble que la question institutionnelle
n'ait pas été percue comme essentielle par le
corps électoral qui a répondu négativement
(d'une courte téte il est vrai), a la consultation
référendaire organisée dans
l'fle sur le passage a une collec-
tivité territoriale unique le 6
juillet 2003. Pourtant, ces der-
nieres années, l'exemple italien
des statuts d'autonomie des iles
— qui a également retenu l'at-
tention du Sénat francais en
2000 — a eu la part belle dans le
débat public. Trois jours avant
le scrutin, le ministre de 1'Inté-
rieur Nicolas Sarkozy déclarait
au Monde : « La Sardaigne a un
statut d'autonomie depuis 1948 :
il n'y a plus d'indépendantistes
sardes. La Corse est a neuf kilo-
metres. N'est-il pas temps de ré-
fléchir ? ». Et en novembre 2003,
un conseiller de Lionel Jospin
particuliérement investi dans le
“processus de Matignon”, Alain
Christnacht, renouvelait dans
les mémes termes le satisfecit
accordé au cas sarde dans le
mensuel Corsica: « observe que ’autonomie,
dans d’autres pays, marche souvent bien, mais
pas toujours. Elle est une réussite en Sardaigne
ou en Catalogne; elle n’a pas mis fin a la vio-
lence au Pays basque ». Le cas sarde que nous
examinons ici puisqu'il est souvent suggéré
mériterait davantage de nuances tenant tant a
la réalité des mobilisations séparatistes en Sar-
daigne qu'a la soi-disant réussite de 1'autono-
mie de la grande file.

réponse a

Une contestation nationalitaire
qui ne s'est jamais moins mal porté
Sur ce point?, il est exact de dire que les
mouvements séparatistes ont globalement

constitué une force marginale en Sardaigne
depuis 1'Unité : la contestation régionaliste
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s'est incarné dans un parti autonomiste né
dans l'entre-deux-guerres, le Parti Sarde d'Ac-
tion (PSdAz), et qui fut l'initiateur d'un projet
auquel se rallieront les partis démocrate-chré-
tien puis communiste et socialiste afin d'abou-
tir au statut constitutionnel d'autonomie en
1948. Le péril séparatiste de la période fut des
plus réduits (une éphémere ligue indépendan-
tiste recueillera 0,2 % des suffrages aux élec-
tions de 1946), surtout si on le compare a la
réalité sicilienne. Toutefois, c'est sur un pro-
gramme séparatiste inédit que le vieux PSdAz
accedera, a la téte d'une coalition de gauche,
au sommet du gouvernement régional de 1984
a 1989, et c'est une ligne qu'il a reprise depuis
1998 ; de plus, depuis 1987, un parti indépen-
dantiste non violent (Partidu Indipendentista
devenu en 1992 Sardigna Natzione, noté Sy, et
ayant connu une scission en 2002) est capable
de se présenter a chaque élection des candi-
dats, avec des scores qui demeurent faibles
(inférieurs a 4 %) mais qui n'ont jamais été
aussi hauts, au point que le PSdAz et SN aient
fait liste commune aux élections législatives de
2001. Plus encore : confrontées a une tendance
croissante a la bipolarisation du systeme poli-
tique régional conformément aux tendances
en cours depuis l'écroulement de la “Premiere
République”, on a vu se développer ces der-
nieres années une tentative de constitution
d'un poéle nationalitaire se voulant équidistant
des coalitions de centre-gauche et de centre-
droit et composé des mouvements précités
mais aussi de petits partis centristes jouant la
carte autonomiste. Sans se cacher la part d'op-
portunisme qu'il y a a vouloir exploiter une
thématique aujourd'hui en vogue mais hier né-
gligée, le fait qu'elle soit pergue comme por-
teuse de ressources politiques potentielles est
révélateur d'une certaine acuité relative de la
contestation périphérique.

La “réussite” de 'autonomie sarde
en question

Plus fondamentalement, on peut s'étonner
de voir la question statutaire n'étre envisagée
pour la Corse que sous sa capacité a suffoquer
une revendication séparatiste, et non a satis-
faire les citoyens. Le discours selon lequel 1'au-
tonomie sarde est une réussite ne manquerait
pas d'étonner les observateurs insulaires qui
sont trés nombreux a avoir tot utilisé 1'expres-
sion de « faillite » pour en rendre compte’ pour
des motifs qui ne différent aucunement de
ceux évoqués pour les régions a statut ordi-
naire (réticence administrative et assujettisse-
ment politique). De ce fait, les critiques, autour
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Tableau 4.

Principales modifications a la Constitution italienne du 7 octobre 2001.

Constitution
1948

Réforme constitutionnelle
de 2001

Structures
institutionnelles
(art. 114)

La République se divise en
régions, provinces et communes.

La République est composée de
Communes, Provinces, Villes
Meétropolitaines, Régions et de
1'Etat.

Répartition des
compétences
(art. 117)

Compétence législative des
régions limitativement énumérée
par cet article et complété le cas
échéant par des lois
constitutionnelles.

Pouvoir 1égislatif exclusif de 1'Etat
dans les matieres les plus
importantes.

Limites : respect des principes
fondamentaux posés par les lois
de I'Etat et celui de l'intérét
national ou des autres régions.

Liste des compétences soumises a
une législation concurrente
Etat/région.

Dans les matiéres faisant 1'objet de
législation concurrente le pouvoir
législatif échoit aux Régions, sous
réserve de la fixation des principes
fondamentaux, qui releve de la
législation de I'Etat.

Dans toutes les matieéres qui ne
sont pas expressément réservées a
la législation de I'Etat, le pouvoir
1égislatif échoit aux Régions.

Principes
administratifs
(art. 118)

Centralisation, controle vertical,
homogénéité.

Subsidiarité, différenciation et
principes d'adéquation.

Ressources
financieres
(art. 119)

Les Régions disposent de
l'autonomie financiére dans les
formes et les limites établies par
des lois de la République, qui
coordonnent celle-ci avec les
finances de 1'Etat, des provinces
et des communes.

Les Communes, les Provinces, les
Villes métropolitaines et les Régions
ont une autonomie financiére de
recettes et de dépenses.

Les Communes, les Provinces, les
Villes métropolitaines et les Régions
ont des ressources autonomes.
Elles établissent et appliquent des
imp0Ots et des recettes propres, en
harmonie avec la Constitution et
selon les principes de coordination
des finances publiques et du
systeme fiscal. Elles disposent de
co-participations aux recettes
fiscales du Trésor public
rapportables a leur territoire.

Pouvoirs LocAux
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d'une nécessaire réforme, vont aujourd'hui
bon train pour trois motifs principaux.
D'abord, la région autonome est accusée d'im-
mobilisme puisqu'elle absorberait la majorité
de ses ressources aux seules fins d'autosubsis-
tanceS.

Ensuite, sa propension a étouffer l'initiative
des échelons territoriaux inférieurs est
souvent mise en avant, que ce soit au niveau
communal ou au niveau provincial, a tel point
que c'est, tout récemment, un préfet, sarde lui-
meéme, qui s'en est agacé dans la presse locale
en déclarant : « Je viens de [la province de]
Massa Carrara [en Toscane]. J'ai vu sur le
terrain ce que signifie 1'Etat des autonomies,
avec des communes et des provinces acteurs, a
égale dignité de la vie institutionnelle avec les
régions et les organes centraux.
Je reviens sur ma terre et me re-
trouve a faire de l'archéologie

% | 'ltalie est aujourd'hui
un pays que l'on
pourrait dire quasi-
fédéral, en ce sens qu'y
est reconnue une vaste
autonomie législative a
ses territoires (nouvel
article 117 de la
Constitution).
Désormais, |'Etat a un

institutionnelle, avec une région
qui ne coordonne pas mais qui
ordonne, qui ne programme pas
mais qui gére »’. Enfin, la Sar-
daigne partage la situation des
autres régions a statut spécial :
celle d'avoir un statut qui pré-
voyait un ensemble de compé-
tences jugé important dans les
années 1940 mais qui se re-
trouve en retrait vis-a-vis des
évolutions institutionnelles ac-
tuelles.

pouvoir législatif
exclusif défini mais
limité aux grands
domaines en dehors
desquels les régions ont
une compétence de

Ces lignes ne visent pas a
disqualifier toute expérience
d'autonomie régionale pour
flatter une quelconque raideur
jacobine. Elles entendent seule-
ment affirmer que l'on ne
saurait se contenter, si l'on se
pique de comparaison euro-
péenne, de s'en tenir a des évo-
cations incantatoires d'expé-
riences étrangeres idéalisées ; il
ne faut pas se cacher que l'auto-
nomie peut étre source de mécontentement en
indiquant d'ailleurs ici que cette solution insti-
tutionnelle, bien que juridiquement garantie,
n'a pas été réellement appliquée dans l'esprit :
le transfert de compétences organisée par les
lois n'est qu'un instrument dont les protago-
nistes, aux différents échelons territoriaux (de
I'Europe a la commune), sont libres de faire
usage ou non. Plus largement, il ne saurait y
avoir de lien simple et univoque entre statut
administratif et mobilisations nationalitaires.
Un tel théoréme fait abstraction de l'ensemble
des autres facteurs intervenant dans la genése

principe.®
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de ces manifestations : choix de développe-
ment économique et d'aménagement du terri-
toire, mutations sociales et culturelles et inter-
actions entre spheéres politiques régionale et
nationale sont également a prendre en compte
pour étudier ces phénomenes complexes.

“L'acte II” italien : la voie
ouverte vers le fédéralisme ?

Une décennie de réforme des
institutions locales

L'assise régionale issue des années 1970 a
récemment connu une deuxiéme étape qui a
été sanctionnée par la “réforme du titre V” de
la Constitution italienne en 2001. Celle-ci a si-
gnifié I'achévement d'un dialogue politique dé-
cennal qui a concerné non seulement le theme
des relations territoriales mais aussi l'assise du
systeme de gouvernement et le systeme judi-
ciaire. En réalité donc, la modification du titre
V de la Constitution représente l'unique
élément arrivé aujourd'hui a terme d'une
palette complexe de réformes plus ou moins
profondes menées dans les années 1990 consé-
cutivement a l'implosion du régime issu de
I'apres-guerre. Elle tire son origine de facteurs
internes a I'ltalie, mais également externes.
Les premiers renvoient certainement a I'affir-
mation des partis territoriaux, et surtout de la
Ligue du Nord qui exploite le mécontentement
des citoyens face a un Etat fortement centralisé
et bureaucratique et favorise, sur un registre
populiste, l'affirmation de la thématique fédé-
raliste sur l'agenda politique. Parmi les
seconds, on doit mentionner la pression de
I'Union européenne qui d'un coté enclenche
une poussée régionaliste, surtout grace a la po-
litique de cohésion économique et sociale, et
de l'autre contraint les gouvernements a
adopter d'importantes mesures de rationalisa-
tion de la dépense publique qui, en Italie, pren-
nent la forme d'un plus grand contrdle de la
dépense des régions et d'un passage de com-
pétences de 1'Etat central aux gouvernements
territoriaux.

Déja en 1992 et 1993 avaient été approuvés
certains décrets de réglementation de la
dépense publique basés sur le principe de la
responsabilité des gouvernements locaux dans
la dépense et le prélevement des impdts qui
leur sont propres (décrets n 502 et 504 de 1992
et n° 517 de 1993). En 1997, deux lois essen-
tielles, dites Bassanini (du nom du ministre de
la Fonction publique de 1'époque), pour la re-
formulation des rapports entre le centre natio-
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Le fonctionnement des régions italiennes

Les bases institutionnelles des régions italiennes ont connu en substance deux phases : la premiére part de
['approbation des statuts ordinaires en 1971 et se conclut avec les réformes constitutionnelles de 1999 et 2001,
tandis que la seconde s'ouvre avec ces derniéres. Le vocabulaire utilisé pour décrire le fonctionnement des ins-
titutions régionales en Italie reprend celui employé au niveau national : on parle volontiers de gouvernement,
d'exécutif ou de législatif régional. En général, la détermination de la forme de gouvernement des régions (c'est-
a-dire des rapports entre organes politiques) est définie par les statuts régionaux (qui forment une sorte de “loi
fondamentale" régionale), lesquels doivent cependant respecter les contraintes posées par la Constitution ita-
lienne de 1948. Avant la révision de 1999, cette derniére laissait de faibles marges de manceuvre aux innovations
institutionnelles, établissant notamment que l'exécutif régional (composé du président de la région et des
membres de la Junte, sorte de "ministres régionaux", l'initiative de la norme en moins, en charge d'un porte-
feuille désigné sous le vocable d'"assessorat") était directement élu par le législatif (représenté par le Conseil
régional élu par les électeurs). En conséquence, tous les statuts de 1971 s'orientérent vers des formes de gou-
vernement caractérisées par la centralité du Conseil et la collégialité (responsabilité collective) de la Junte. Au
premier étaient en particulier assignées les fonctions normatives, et méme le programme de gouvernement était
adopté comme un acte du Conseil lors de 'élection de la Junte.

Dans un tel cadre, les membre de la Junte apparaissaient surtout comme un point névralgique entre l'‘admi-
nistration et l'organe collégial, étant symptomatiquement dépourvus du pouvoir de signature des actes régio-
naux. En pratique, l'impossibilité de la part du Conseil d'assumer le large éventail des missions lui étant attri-
buées a fini par constituer les prémisses d'une renforcement de la Junte et, en particulier, du président de
région, investi d'ailleurs de la fonction de représentation de la région dans la Conférence Etat-régions-provinces
autonomes, institution au sein de laquelle se rencontrent gouvernements national et régionaux pour traiter des
problémes les plus épineux au niveau territorial. Les statuts spéciaux, en revanche, assignaient une particuliére
importance a la Junte, a laquelle était attribuée la totalité des fonctions administratives. Les régions concernées

avaient ainsi des formes de gouvernement plus distinctement parlementaires, trés semblables a celle connue au
plan national.

Repenser les rapports entre exécutif et législatif

Du point de vue politique, les institutions régionales (ordinaires et spéciales) étaient marquées par une forte
instabilité des exécutifs, le systéme de partis régional étant caractérisé par la méme fragmentation qu‘au niveau
national. Afin de répondre a cette instabilité, le Parlement a approuvé en 1999 la loi constitutionnelle n°® 1 (révi-
sant les articles 121 a 123 et 126 de la Constitution) et, en 2002, la loi constitutionnelle n°® 2 (de révision des sta-
tuts spéciaux), textes qui modifient les dispositions regardant l'organisation politique régionale, élargissant
l'autonomie régionale tant en matiére de forme de gouvernement qu'en matiére électorale. |l est ainsi établi que
le président de la Junte régionale est élu au suffrage universel direct (d'od, depuis 2000, |'usage journalistique
d'y faire référence sous le vocable de "gouverneur"), sauf disposition contraire du statut régional (art. 122 der-
nier alinéa).

Que cette élection directe soit maintenue ou pas, chaque région est donc aujourd'hui confrontée @ un pro-
cessus de réforme statutaire qui devrait la porter a repenser l'organisation de ses organes internes et des rap-
ports existant entre eux, notamment en ce qui concerne exécutif et législatif (démission forcée contra dissolu-
tion anticipée), et de ses compétences. Pour l'instant, seule la Calabre a soumis un projet de nouveau statut qui
a été repoussé par le pouvoir central en 2003. Demeurent en effet un certain nombre de contraintes constitu-
tionnelles parmi lesquelles on peut mentionner : le fait que |'appareil administratif régional doit étre constitué
par le Conseil régional, la Junte et son président, auxquels on ajoute un Conseil des autonomies locales (art. 121
al. 1% et 123 al. 4) ; le fait que le Conseil reste titulaire de la fonction législative et des autres compétences indi-
quées dans la Constitution (cf. entre autres les art. 75 al. 1%, 83 al. 2, 121 al. 2, 132,133 al. 1" et 138 al. 2) ; les
missions assignées au président de la Junte (art. 121 al. 4) ; la possibilité pour les Conseils de voter une motion
de défiance au président de la Junte ou de le démettre s'il a commis des actes contraires a la Constitution, de
graves illégalités ou pour motif de sécurité nationale (art. 126 al. 1" et 126 al. 3) ; la possibilité, enfin, pour celui-
ci de dissoudre de maniére anticipée le Conseil régional. Le chantier de la décentralisation italienne est donc
encore grand ouvert.
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nal et les régions avaient été votées. La pre-
miére (loi n 59 du 15 mars 1997) établissait le
passage de compétences administratives aux
régions en accord avec le principe de subsidia-
rité de l'article 5 du Traité de Rome de 1957, et,
en particulier, a instauré la Conférence Etat-
régions-provinces autonomes, qui permet aux
régions de faire reconnaitre au gouvernement
leur voix sur les questions qui les regardent de
prés. La deuxieme (loi n 127 du 15 mai 1997)
concernait des « mesures urgentes pour l'as-
souplissement de l'activité administrative et
des mesures de décisions et de contrdle ».
Enfin, dans les années 1990, a été adoptée une
nouvelle loi électorale régionale qui introduit
I'élection directe du président des régions
(appelés par certains les “gouverneurs”), qui
complete celle pour l'élection directe des
maires (loi n 81 du 25 mars 1993). Ces lois sti-
mulent en outre l'attention des citoyens a leur
réalité locale et celle des poli-
tiques locaux a la structuration
de leur propre intérét territorial.

La réforme du titre V a été le
fruit du travail de la deuxiéme
Commission parlementaire pour
les réformes constitutionnelles,
qui vit le jour en 1997 sous la
conduite de Massimo D'Alema,
alors secrétaire des Démocrates
de Gauche (Ds). Cette commis-
sion (connue comme “la Bicamé-
rale”) réussit a formuler un texte
de réforme des institutions terri-
toriales qui recueille le consen-
sus de la majorité et de l'opposition et qui,
malgré cela, sera soutenu au Parlement par la
seule majorité de centre-gauche a travers le
complexe chemin législatif prévu pour les ré-
formes constitutionnelles, et deviendra une loi
quelque jour avant la fin de la législature en
mars 2001. Elle sera ratifiée par référendum
dans l'indifférence générale le 7 octobre 2001
(moins d'un mois apres les attentats du 11 sep-
tembre a New-York).

Une réforme
source d'inquiétudes

Avec cette réforme, 1'Ttalie est aujourd'hui
un pays que l'on pourrait dire quasi-fédéral, en
ce sens qu'y est reconnue une vaste autonomie
législative a ses territoires (nouvel article 117
de la Constitution). Dans l'ancien systéme ou,
contrairement au systéme francais, la loi natio-
nale était a compétence générale, les régions a
statut ordinaire avaient des compétences limi-
tativement énumérées ; désormais, I'Etat a un
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pouvoir législatif exclusif défini mais limité
aux grands domaines en dehors desquels les
régions ont une compétence de principe (cf.
tableau 4). Toutefois, il n'est concédé aucune
représentation des régions au Parlement,
comme c'est le cas dans les authentiques Etats
fédérauxs.

Que la réforme de 2001 ait été percue par
les partis qui l'ont votée comme une réforme
partielle et insuffisante est chose connue. Elle
trouvait en effet moins son origine dans une
aspiration fédéraliste d'ensemble que dans la
nécessité de recueillir des suffrages (en parti-
culier au nord ot les partis de centre-droit ont
un certain poids) en vue de 1'élection d'avril
2001. Mais son caractére limité a permis aux
forces politiques de l'actuel gouvernement de
droite l'occasion de chercher a promouvoir
une nouvelle réforme territoriale, élahorée par
le “ministre des réformes institutionnelles” et
leader léghiste Umberto Bossi, et désignée par
I'anglicisme devolution. Ce projet ambigu
propose en substance l'attribution exclusive de
compétences aux régions en matiére d'école,
de sécurité et de santé.

Alors que la réforme précédente ne pouvait
guere étre trés critiquée par les forces poli-
tiques de centre-droit sur le fond, la devolution
de Bossi est accusée, non seulement par 1'op-
position, mais aussi par une partie des régions,
par l'association des communes et par celle
des provinces italiennes (ANci et Upr) de mettre
sur la sellette I'unité du pays et de générer un
déséquilibre excessif entre territoires, en favo-
risant les régions les plus riches sans prévoir
de mécanisme redistributif vers les régions
économiquement les plus faibles. Des constitu-
tionalistes avertis parlent « d'Etat laissé nu »
(Sabino Cassese), de réforme qui « ouvre la
voie a une fracture irréparable entre les diffé-
rentes régions » (Beniamino Caravita) ou qui
«tend a renverser et bhouleverser l'assise
sociale et étatique » (Vincenzo Caianiello). Les
voix critiques ne manquent d'ailleurs pas au
sein méme de la majorité, qui voient dans la
proposition de Bossi un « risque de centralisme
régional » ou bien la cause potentielle d'un
«désordre institutionnel et de conséquences
négatives pour les finances publiques ». Le fait
que l'impulsion de la réforme émane d'un parti
qui ne se caractérise surtout par des volontés
de rejet (de la classe politique, des méridio-
naux et des étrangers) peut légitimement faire
peser le soupgon sur les conséquences de la
continuation d'un tel processus, comme avec
la mise en place d'un “Sénat des régions” dont
la promotion est assortie d'un chantage sépa-
ratiste a éclipses.
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La modification de l'assise territoriale de
I'Etat italien est donc depuis un certain
nombre d'années au centre du débat politique.
Une bonne raison de continuer a suivre le
débat italien, avec, souhaitons-le, le plus de
sérieux possible.
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