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Premessa



Capire come si governa oggi la Francia significa penetrare a fondo nelle strutture di una società complessa, economicamente avanzata, culturalmente evoluta e politicamente matura. Significa avere presente l’incommensurabile patrimonio di esperienze di cui la nazione francese è portatrice, la incredibile stratificazione di ideali, di miti, di pensiero politico e filosofico che la sua storia è capace di evocare, la persistente egemonia culturale che ancora riesce a esprimere, in sintesi l’enorme impatto che da 20 secoli la sua civiltà è in grado di esercitare sullo sviluppo storico-politico dell’Occidente e del mondo intero. 
L’attenzione che da sempre gli studiosi del diritto pubblico e delle dottrine politiche rivolgono alla Francia è giustificata, oltre che dalla ricchezza della sua elaborazione intellettuale, che ne fa uno dei principali punti di riferimento per i giuristi, i filosofi e gli scienziati politici di ogni tempo e di ogni paese, dall’incredibile quantità di modelli di governo, di assetti costituzionali, di teorie politiche che in quel paese si sono concretamente sperimentati nel corso degli ultimi due secoli. Tale varietà è solo apparentemente in contrasto – come si cercherà di spiegare – con un’altra idea altrettanto diffusa tra gli studiosi: quella della cosiddetta «eccezione francese», che collocherebbe il sistema istituzionale del paese tuttora ai margini rispetto ai principali modelli in circolazione in Europa e nel mondo.  
L’idea di una «eccezione francese», del resto, non è certo limitata al sistema di governo. Già verso la metà del Settecento Laurence Sterne, nel celebre libretto Viaggio sentimentale di Yorick lungo la Francia e l’Italia, osservava che le cose – tutte le cose – al di qua della Manica «si fanno diversamente». Anche nell’organizzazione politica e, diremmo oggi, negli assetti costituzionali, ma non solo. Soprattutto, quella «eccezione» sarebbe alla base dell’immagine che i Francesi tendono ad avere di se stessi, dell’interpretazione che forniscono della loro storia, del modo in cui hanno progressivamente costruito la loro fortissima identità e persino di quel tanto di «complesso di superiorità» che sovente dall’estero si rimprovera loro. 
Anche per questa ragione, il taglio di questo libro è volutamente storico. La pretesa è quella di provare a leggere il presente sulla scorta del passato, e delle lezioni che esso ha impartito. Alla base di tale scelta vi è la convinzione che solo a partire dalla sua peculiare esperienza storica sia possibile capire la ragione per cui la Francia ha rappresentato un punto di riferimento imprescindibile e un modello ispiratore per la maggior parte dei sistemi giuridici europei, e ciò nondimeno, dall’altro lato, il suo ordinamento costituzionale è considerato oggi per molti aspetti del tutto singolare, «controcorrente» rispetto ai grandi flussi del costituzionalismo europeo (anche se periodicamente oggetto di repentini quanto fugaci innamoramenti). L’«eccezione francese», in effetti, si manifesta oggi in tutto il suo splendore nell’ordinamento costituzionale della Quinta Repubblica, il quale, nonostante i ripetuti sforzi diretti a ricondurlo entro i grandi modelli di riferimento circolanti in Europa, sfugge tuttora a qualunque stabile classificazione. 
Negli ultimi tempi, per la verità, il funzionamento delle istituzioni della Quinta Repubblica è oggetto, dall’interno del paese, di critiche crescenti, che tendono a divenire un sentimento diffuso e a investire gli stessi pilastri fondativi di quel «monumento nazionale» edificato nel 1958, di quel «memoriale del genio gollista» a lungo celebrato. Taluni studiosi, oltre che settori del mondo politico, cominciano sempre più apertamente a parlare della necessità – quasi per «riconciliare i cittadini con la democrazia» – di superare gli attuali assetti della forma di governo, e di instaurare, attraverso opportune modifiche costituzionali una «Sesta Repubblica» in grado di frenare la «lenta decomposizione del sistema politico» che per qualcuno rischia addirittura di far scivolare la Francia verso una «agonia democratica». Tale dibattito si registra proprio mentre, all’estero, da più parti si continuano a esaltare le magnifiche sorti e progressive di un sistema ritenuto intriso di virtù, altamente flessibile e quindi in grado di adattarsi alle molteplici esigenze della cosiddetta «democrazia governante». 
L’incremento di tali critiche, forse inattese per il lettore che si fermasse alla più diffusa letteratura comparatistica apparsa in Italia negli ultimi anni, ci consente forse – pur nel massimo rispetto e nella indiscussa ammirazione per tutto ciò che la cultura costituzionale del «repubblicanesimo» francese ha elaborato e trasmesso – di ripensare con occhio disincantato all’esperienza istituzionale della Quinta Repubblica, di provare ad allontanarci da vulgatae troppo spesso ripetute (soprattutto fuori della Francia), di diffidare di approcci troppo banali o semplicistici e di valutare la effettiva capacità della forma di governo transalpina di garantire allo stesso tempo stabilità politica e responsabilità dell’esecutivo di fronte al parlamento e al corpo elettorale, nonché di conferire al popolo un effettivo potere di mandato connesso alla piena attuazione del principio democratico-rappresentativo.



Capitolo primo 

Il contesto geoeconomico

La geografia contribuisce a spiegare le ragioni dello sviluppo delle
                istituzioni. La Francia è una Repubblica contraddistinta da una forte
                centralizzazione dell’organizzazione statale. Oggi ci troviamo alla Quinta
                Repubblica. Dal punto di visto dell’organizzazione amministrativa la Francia è
                attualmente ripartita in 96 dipartimenti metropolitani, raggruppati a loro volta in
                22 regioni. Oltre a questi vi sono 10 dipartimenti, territori e collettività
                d’Oltremare che hanno conosciuto una riforma costituzionale nel 2003. I dati
                relativi al prodotto interno lordo collocano la Francia nel novero delle maggiori
                economie del mondo.





1. Posizione geografica, popolazione, ordinamento dello
            Stato 



Per cominciare, qualche dato di
            ordine geoeconomico. Del resto, come scriveva Fernand Braudel nel 1944 dal suo campo di
            prigionia in Germania, non si può comprendere la società di un paese se non se ne
            conosce la geografia: 
L’oggetto, il cuore della geografia [...], della
                geografia «profonda» di cui rivendichiamo il diritto di occuparci, [...] è la
                    società, il vero ambiente umano dove l’uomo si muove come
                un pesce nell’acqua; è lo studio della società nello spazio, o meglio per mezzo
                dello spazio [...]. Occupiamoci dell’uomo, degli uomini [...]. È compito della
                geografia spiegare le realtà sociali o almeno contribuire a spiegarle, proprio in
                quanto essa è, a mio modo di vedere, un metodo e insieme una scienza (F. Braudel,
                    Storia, misura del mondo, Bologna, Il Mulino, 1998, pp.
                76-78). 


E pertanto, aggiungiamo noi, è
            compito della geografia contribuire a spiegare anche le istituzioni di un paese, e le
            ragioni del loro sviluppo. Capire «come si governa» una grande nazione come la Francia
            non è possibile prescindendo completamente dai dati geografici che la riguardano. 
Dunque, la Francia, situata con i
            suoi 543.965 Km2 nell’area dell’Europa centroccidentale, è di
            gran lunga lo Stato più vasto dell’Unione europea, più della Spagna, della Svezia, della
            Germania, della Polonia (l’Italia, tanto per fornire qualche dato di raffronto, occupa
            una superficie di 301.338 Km2). Non è, tuttavia, il più
            popoloso. L’ultimo censimento, nel 1999, ha registrato 58.518.395 abitanti, mentre le
            stime del 2002 portano il numero a circa 59.600.000, rispetto a una popolazione tedesca
            di circa 82 milioni e mezzo, a una britannica di poco superiore ai 59 milioni, a una
            italiana di circa 57.800.000. La densità, in effetti, è
            piuttosto bassa, come ben sa qualunque conoscitore della sterminata (e semispopolata)
            provincia francese: 110 abitanti per Km2, a fronte dei 245
            del Regno Unito, dei 231 della Germania, dei 192 dell’Italia. La distribuzione
            territoriale della popolazione, per di più, è fortemente ineguale, caratterizzata da una
            massiccia inurbazione. Nella sola area parigina vivono attualmente più di 10 milioni di
            persone, quasi un quinto dell’intera popolazione francese, con una densità superiore a
            880 abitanti per Km2. Altre sacche di concentrazione urbana
            si riscontrano nella media valle del Rodano (la zona di Lione, con una densità di circa
            460 abitanti per Km2), nell’area di Marsiglia (340 abitanti
            per Km2), nelle zone industriali del Nord (tra Lille e il
            Pas-de-Calais, 320 abitanti per Km2), nell’Alsazia (la
            regione di Strasburgo presenta una densità di 200 abitanti per
                Km2), mentre vaste aree nelle regioni centrali, in
            Linguadoca, in Aquitania sono fortemente spopolate. 
Assai alto è il numero degli
            stranieri legalmente residenti: oltre 3 milioni e mezzo, assai più dei 2 milioni e mezzo
            residenti in Gran Bretagna, dei circa 2 milioni residenti in Spagna, del milione e mezzo
            regolarmente residente in Italia (anche se assai inferiore agli oltre 7 milioni di
            stranieri residenti in Germania). Di fatto, sono gli stranieri a garantire l’equilibrio
            demografico del paese, che presenta una crescita annua dello 0,4% e un incremento
            naturale del 3,5‰, un tasso di fecondità dell’1,9% e una natalità del 12,7‰, in massima
            parte garantita appunto dalla popolazione straniera. La speranza di vita è, come nella
            maggior parte dei paesi europei, tra le più alte del mondo: 76 anni per la popolazione
            maschile, 83 anni per quella femminile (in Italia è, rispettivamente, di 77 e 83 anni). 
La legge sull’acquisto della
            cittadinanza è basata sul principio dello ius sanguinis, che ne
            prevede la trasmissione per via di filiazione (paterna o materna). Peraltro, dal 1997, è
            automaticamente riconosciuta la cittadinanza francese (senza bisogno di chiedere l’avvio
            di un lungo e tortuoso procedimento di naturalizzazione) a tutti i maggiorenni nati sul
            territorio della Repubblica da genitori stranieri, purché siano residenti in Francia al
            compimento del diciottesimo anno e vi abbiano vissuto per almeno cinque anni. Ciò ha
            consentito, e consentirà in misura sempre maggiore col passare del tempo, un incremento
            del numero dei cittadini, in rapporto alla popolazione straniera
            residente.
        
La Francia, come si vedrà nel corso
            del volume, non ama riconoscere l’esistenza di minoranze etniche o linguistiche. Il
            francese è l’unica lingua ufficiale, e la sola a essere insegnata nelle scuole. Ciò non
            significa, tuttavia, che le minoranze etnico-linguistiche non esistano, benché prive di
            riconoscimento ufficiale e spesso in difficoltà nel valorizzare e conservare le proprie
            specificità culturali. A parte l’ormai massiccia presenza di popolazioni immigrate
            (soprattutto dalle zone dell’Africa settentrionale e subsahariana), si rintracciano
            minoranze di popolazioni bretoni, corse, tedesche, basche, catalane, fiamminghe (e anche
            uno 0,4% di Italiani), a testimonianza di un certo artificialismo delle politiche
            pubbliche dirette a perseguire il disegno dell’unità, uniformità e indivisibilità del
            popolo francese. 
Benché il paese sia fortemente
            caratterizzato dal principio di laicità nell’organizzazione delle istituzioni pubbliche
            (scuole, uffici, tribunali ecc.), il fenomeno religioso è notevolmente diffuso, con una
            massiccia prevalenza di cristiano-cattolici (circa il 76%), una crescente minoranza di
            musulmani (circa il 6%) e più esigue minoranze di protestanti (ridotti ormai a meno del
            2%), di ebrei (circa l’1%) e di altri gruppi religiosi (complessivamente l’1,3%). Coloro
            che si dichiarano esplicitamente atei o non religiosi sono circa il 14%. 
Sull’ordinamento dello Stato avremo
            modo di dilungarci. Basti sapere, per ora, che la Francia è una Repubblica,
            caratterizzata da una forte centralizzazione dell’organizzazione politico-amministrativa
            e dalla presenza di articolazioni territoriali ancora scarsamente rilevanti sul piano
            della titolarità di potere politico. Tipicamente francese (anche se di recente
            esportata, non senza qualche eccesso di involontaria comicità, nel nostro paese) è
            l’abitudine di «numerare» le esperienze costituzionali che si sono succedute nel corso
            della storia. Si parla quindi oggi della Quinta Repubblica, per distinguerla dalle
            precedenti esperienze repubblicane che hanno caratterizzato – rispettivamente – il
            periodo rivoluzionario (1792-1804: Prima Repubblica), il periodo dei moti
            quarantotteschi (1848-1852: Seconda Repubblica), il lungo periodo che va dalla feroce
            repressione della Comune di Parigi alla «strana disfatta» contro le armate tedesche nel
            corso della seconda guerra mondiale (1875-1940: Terza Repubblica), il breve periodo
            dell’immediato dopoguerra (1946-1958: Quarta Repubblica).
            Mancherebbe all’appello il periodo del governo di Vichy, l’Etat français
            collaborazionista guidato dal maresciallo Philippe Pétain negli anni 1940-1944, che
            Charles De Gaulle e i suoi successori si rifiutarono sempre di riconoscere come
            legittimo, e che è ancora oggi vissuto nella coscienza collettiva di molti Francesi come
            una sorta di «parentesi» illegale (alla autorité de fait dite gouvernement de
                l’Etat français fa riferimento la targa fatta apporre da Jacques Chirac
            nel 1995 nel luogo in cui sorgeva il Vel d’Hiv, il velodromo parigino ove la polizia
            francese, su ispirazione dei nazisti ma per ordine del governo di Vichy, fece
            rinchiudere nel 1942 13.152 ebrei, tra cui 4.115 bambini, rapidamente avviati ai campi
            di sterminio). 
Dal punto di vista
            dell’organizzazione amministrativa, la Francia è attualmente divisa in 96 dipartimenti
            metropolitani, raggruppati a loro volta in 22 regioni. Comprende inoltre 10
            dipartimenti, territori e collettività d’Oltremare, che hanno subìto una
            riorganizzazione amministrativa a seguito di una riforma costituzionale del 2003, di cui
            si dirà. I comuni, che costituiscono la più piccola fra le articolazioni amministrative
            del paese, sono oltre 36.000. 

2. Situazione economica 



È noto che gli indicatori dello
            sviluppo economico sono molteplici e non sempre tra loro coerenti. Il prodotto interno
            lordo costituisce comunque un significativo misuratore della dimensione economica
            complessiva di un paese e della sua potenzialità produttiva. Nel 2003, con un PIL di 1.738.496.000 dollari americani, l’economia
            francese si è attestata al terzo posto nell’Unione europea, dopo la Germania
            (2.382.082.000) e la Gran Bretagna (1.761.516.000), al quinto posto mondiale contando
            anche gli Stati Uniti (10.490.200.000) e il Giappone (4.190.728.000). Il reddito pro
            capite è stato nel 2003 di 28.279 dollari, a fronte di una media UE di 21.283 (la Germania è a 28.930, la Gran
            Bretagna a 29.642, l’Italia a 24.998; gli Stati Uniti sono a 37.312, il Giappone a
            32.859). La popolazione attiva, nel 2003, era di circa 24 milioni di abitanti, con un
            tasso di disoccupazione del 9,3% (a fronte di una media UE dell’8,4%).
        
Questi dati collocano tuttora la
            Francia tra le maggiori economie del mondo, nonostante le difficoltà che, a più riprese,
            si sono manifestate dopo i 30 anni di ininterrotto e vorticoso sviluppo che ha vissuto
            il paese nel dopoguerra. Proprio nella fase storica in cui perdeva il suo immenso impero
            coloniale (tra la fine degli anni Quaranta e la metà degli anni Settanta), la Francia
            conosceva le più radicali trasformazioni economiche, assumendo la dimensione di potenza
            industriale di prima grandezza. 
In quegli anni fu sperimentata una
            politica economica che, pur valorizzando l’impiego del capitale privato, prevedeva un
            massiccio intervento della mano pubblica con funzioni di coordinamento e programmazione.
            L’attenzione dello Stato al governo sostanziale dell’economia si concretizzò nella
            redazione di piani di sviluppo dettagliati, capaci di guidare la realizzazione di
            importanti infrastrutture su cui il paese poté appoggiarsi quando, a partire dalla metà
            degli anni Settanta, la fase recessiva mondiale colpì anche l’economia francese. In
            materia energetica, soprattutto, la Francia adottò fin dagli anni Cinquanta una politica
            di tendenziale autosufficienza, investendo prima degli altri paesi nelle potenzialità
            del nucleare. Ciò non impedì, tuttavia, che la stessa recessione mondiale colpisse anche
            la stabilità degli assetti produttivi francesi. Contemporaneamente, l’istituzione della
                CEE (di cui la Francia, nonostante le
            iniziali titubanze, è stata uno dei paesi fondatori) e i vincoli da essa posti sulla
            produzione agricola finirono per mettere in crisi anche quel settore, l’unico che non
            accusasse difficoltà strutturali di ordine soggettivo. Nel campo industriale, poi, la
            contrazione della domanda e l’aumento a catena dei costi produttivi furono alla base di
            una verticale caduta della produzione, di un aumento vertiginoso della disoccupazione e
            di una spinta inflativa che raggiunse, al momento dell’avvento di
                François Mitterrand e dei socialisti al governo nel 1981, i
            14-15 punti. 
Proprio l’alternanza al governo
            determinò una radicale svolta nella politica economica, che si sostanziò (non senza
            aspre polemiche politiche e l’intervento del giudice costituzionale) nella
            nazionalizzazione di quasi tutto il settore creditizio e della maggior parte dei grandi
            gruppi industriali. L’obiettivo del gruppo dirigente al potere era quello di
            incentivare, attraverso la leva dell’investimento pubblico, la produzione
            industriale e, contemporaneamente, di combattere la
            disoccupazione. Non andò come i dirigenti socialisti avevano sperato. L’aggravarsi della
            crisi, con la conseguente svalutazione del franco, fu una delle cause della vittoria
            dell’alleanza di centrodestra alle elezioni politiche del 1986. Fu immediatamente
            adottata una politica di rapida riprivatizzazione di quasi tutti i settori che erano
            stati nazionalizzati da Mitterrand. 
Negli anni Novanta l’economia
            francese ha potuto beneficiare del balzo in avanti dell’economia mondiale favorito
            dall’ininterrotto sviluppo americano. La successiva recessione dell’inizio del 2000 ha
            duramente colpito (con una crescita del PIL
            attestata, nel 2003, sullo 0,2%) il paese, che ha cominciato a mostrare segni di ripresa
            solo a partire dal 2004. Il deficit pubblico è stato, nel 2003, superiore al limite
            fissato dal patto di stabilità europea, attestandosi intorno al 4,2%. L’indice di
            competitività internazionale IMD (relativo ai
            paesi con più di 20 milioni di abitanti) colloca oggi la Francia all’ottavo posto
            mondiale, mentre l’indice di globalizzazione AT Kearney l’ha retrocessa dal dodicesimo
            al quindicesimo posto tra il 2003 e il 2004. 
La Francia resta, in ogni caso, uno
            dei paesi guida europei e mondiali, in tutti i settori economici. Essa è il primo
            produttore agricolo, e uno dei massimi esportatori di derrate alimentari, dell’Unione
            europea. Un tempo grande produttore ed esportatore di carbone (che oggi non viene più
            estratto), vende elettricità a tutta l’Europa, grazie alla massiccia produzione di
            energia nucleare. L’industria siderurgica e metallurgica, sviluppata soprattutto in
            Lorena e nel Nord, è tra le prime d’Europa, così come l’industria chimica, concentrata
            in massima parte nella sconfinata banlieue parigina. Anche
            l’industria meccanica, soprattutto nei comparti delle costruzioni navali, ferroviarie,
            automobilistiche, aeronautiche e delle macchine agricole, è tuttora assai fiorente,
            grazie alla capacità di riconversione e ammodernamento, sostenuta dalle politiche
            pubbliche, che ha consentito alle imprese francesi di restare sul mercato affrontando
            con capacità innovativa le sfide della globalizzazione economica. La Francia è, infine,
            il paese del mondo che accoglie annualmente il maggior numero di turisti stranieri. 
Imponente (sebbene la bilancia
            commerciale abbia permanentemente registrato, nel corso del decennio 1994-2004, un saldo
            passivo) è il traffico delle merci, favorito da una rete di
            comunicazioni tra le più moderne ed efficienti del mondo. Lo Stato ha effettuato
            poderosi investimenti nella costruzione e nell’allargamento sia delle arterie
            autostradali lungo i principali assi commerciali sia, soprattutto, delle linee
            ferroviarie ad alta velocità e delle infrastrutture aeroportuali. 
Il cambiamento dei rapporti
            economici a livello mondiale non è stato, naturalmente, ininfluente sull’equilibrio
            socioeconomico francese, che ha registrato negli ultimi anni profondi mutamenti. La
            globalizzazione ha messo in crisi, come in tutti i paesi europei, l’equilibrio del
            welfare. Secondo l’acuta analisi di Marc Ferro, la rivendicazione sociale è passata
            anche in Francia (come nel resto d’Europa, anche se forse «leggermente in ritardo»
            rispetto al resto d’Europa) dall’offensiva alla difensiva, «togliendo ai più sfortunati
            la prospettiva di un mondo migliore, in un quadro di accresciuta ineguaglianza», e
            soprattutto privando la politica della maggior parte degli strumenti tradizionali a sua
            disposizione: «lo Stato ha perduto lo scettro in materia di proprietà nazionale
            (privatizzazioni) e di orientamento generale (fine della pianificazione), come di
            controllo sulla regolamentazione (nella banca)», mentre proprio un socialista, l’ex
            primo ministro Lionel Jospin, ha apertamente riconosciuto, nel 2003, che «lo Stato non
            può amministrare l’economia» (come non più di vent’anni prima pretendeva di fare
            Mitterrand). 
La Francia è dunque entrata a pieno
            titolo nei meccanismi della nuova economia globalizzata, caratterizzata da una crescente
            influenza delle realtà finanziarie, capaci di «imporre all’economia il loro punto di
            vista» e, dunque, di imporlo sovente anche alla politica. È da vedere se, e in che
            misura, la politica sarà in grado di riappropriarsi di quegli spazi che, ancora nel
            2001, alla vigilia dell’inaspettato tracollo della gauche plurielle
            alle elezioni presidenziali e all’indomani dell’introduzione delle 35 ore, sembravano
            pienamente sotto il suo controllo, esempio di una ennesima «eccezione francese» rispetto
            agli attuali andamenti della politica economica europea.




Capitolo secondo 

Tappe di storia costituzionale

La storia della Francia rinvia a miti e simboli che hanno avuto un’influenza
                sulle altre nazioni: la Francia carolingia erede dell’Impero romano; la Francia di
                Ugo Capeto; la Francia cattolica, baluardo della cristianità dall’epoca delle
                Crociate al Secondo Impero; la Francia di Giovanna D’Arco e la nascita dell’idea di
                Patria; la Francia dei Lumi; la Francia laica; la Francia, luogo di integrazione. La
                storia della monarchia francese è contraddistinta da un processo di accentramento e
                di consolidamento dell’autorità centrale rispetto alle spinte centrifughe
                provenienti dalla rete dei rapporti feudali. Il decennio rivoluzionario che si apre
                con il giuramento della Pallacorda e si conclude simbolicamente dal celebre proclama
                di Napoleone del 24 Frimaio dell’anno VIII rivela un’accelerazione storica che
                soltanto la Francia ha conosciuto. Fu grazie a Napoleone che il modello giuridico
                francese, la Costituzione e il Codice civile, fu esportato in Europa e non solo. La
                storia della Terza Repubblica è caratterizzata dal progressivo consolidamento di un
                sistema parlamentale fondato sul controllo del potere da parte dei grandi partiti di
                massa. La Quarta Repubblica, che ebbe vita breve, fu chiamata a ricostruire un paese
                distrutto dalla guerra e che aveva conosciuto accanto alla Resistenza le
                contraddizioni del collaborazionismo. 





Non è possibile avvicinarsi alla
        comprensione delle attuali strutture del sistema politico e costituzionale francese se prima
        non si rivolge uno sguardo, necessariamente panoramico e sintetico, al modo in cui la
        Francia si è governata nel passato; al modo in cui, nelle diverse tappe di quella lunga e
        straordinaria esperienza storica, si sono di volta in volta manifestate le forme di
        esercizio del potere politico e su di esse si è plasmata la società; alle strutture che ne
        hanno caratterizzato e accompagnato il processo di sviluppo e che hanno sovente costituito
        altrettanti modelli ed esempi per lo sviluppo delle altre nazioni europee. 
Questo capitolo sarà dunque dedicato, con
        le evidenti schematizzazioni e semplificazioni rese necessarie dalle dimensioni ridotte del
        volume, ai principali momenti dello sviluppo storico-politico che ha accompagnato il paese
        attraverso i secoli, segnandone le tappe essenziali. 
1. La «nascita della Francia» tra mito e realtà 



La Francia, come ogni grande nazione
            capace di imporre ed esportare i paradigmi originali della propria civiltà, evoca miti e
            simboli persistenti e di impatto universale. L’immagine che tende a imprimersi negli
            occhi di chi ne osserva il volto dal di fuori è fissata su alcuni tratti divenuti quasi
            stereotipi, che la vitalità culturale e la capacità retorica di un grande paese conscio
            del suo ruolo e del suo contributo allo sviluppo della storia universale hanno sempre
            alimentato con studiata intelligenza. La Francia carolingia erede dell’Impero romano; la
            Francia di Ugo Capeto e della ereditarietà dinastica; la Francia cattolicissima, figlia
            prediletta della Chiesa di Roma e supremo baluardo della
            cristianità (dalle Crociate al Secondo Impero); la Francia di Giovanna d’Arco e della
            nascita dell’idea di Patria. E ancora, la Francia del Re Sole e di Jean Baptiste
            Colbert, modello di centralizzazione del potere; la Francia dei Lumi e
                dell’Encyclopédie; la Francia della Rivoluzione e
            dell’«invenzione dei diritti dell’uomo»; la Francia culla dell’idea di nazione; la
            Francia laica che persegue il modello di separazione tra Stato e Chiesa e che adotta
            criteri di rigorosa neutralità nella disciplina delle manifestazioni individuali di
            appartenenza religiosa, fino a vietare a tutti l’esibizione
            pubblica di simboli che a quell’appartenenza facciano riferimento; la Francia baluardo
            della libertà politica e patria del pluralismo della rappresentanza; la Francia
            dell’Education Nationale, dell’ENA (Ecole
            Nationale d’Administration) e delle strutture burocratiche
            necessarie all’edificazione dell’État providence. E infine, la Francia
                terre d’asile e patrie d’élection, luogo
            di integrazione e di rifugio per gli immigrati e gli esuli. Sono, questi, solo alcuni
            dei grandi miti che la parola Francia è in grado di evocare e che, in virtù della loro
            semplice evocazione, ancorano alla storia di quel paese alcuni dei punti di riferimento
            culturali e ideali che costituiscono parte del patrimonio spirituale indiscutibile di
            tutti gli Europei. 
Ciò avviene anche quando quei miti,
            così sapientemente alimentati, non rendono pienamente giustizia della complessità del
            processo storico, della molteplicità di elementi contraddittori che contribuiscono, di
            volta in volta, alla costruzione dell’identità di un paese e di un popolo, dei «tempi
            lunghi» cui è affidata l’evoluzione storico-politica di una società. Solo tale
            consapevolezza consente di giudicare con sufficiente realismo (e disincanto) i singoli
            punti di snodo della storia francese, e di apprezzarne, al di là del dato simbolico o di
            singole immagini oleografiche, il reale significato. 
È così, ad esempio, per quello che
            riguarda il mito della costruzione dello Stato nazionale unitario. Quando nasce la
            Francia? La domanda esige una risposta assai più complessa di quella che di solito viene
            fornita. Se, infatti, il primo momento in cui si può parlare con qualche fondamento di
            unità «territoriale» francese è quello dell’edificazione dell’Impero carolingio tra il
            751 e l’814, la verità è che la Francia – sotto questo profilo – nasce tante volte,
            almeno sino alla fine della guerra dei Cent’anni, ma anche oltre. L’unità realizzata
            sotto Carlo Magno fu infatti – nonostante l’estensione smisurata
            del regno – estremamente relativa, dal punto di vista sia della coesione territoriale
            sia della reale capacità di controllo politico e giuridico dal centro fino ai più
            reconditi angoli del paese. 
Lo sforzo principale – e non
            pienamente realizzato – dei sovrani carolingi fu effettivamente quello di costruire un
            vasto insieme territoriale, laddove nei secoli precedenti nessuna delle singole tribù
            che si erano insediate, mescolandosi a popolazioni autoctone, sul territorio
            dell’attuale Francia era stata in grado di affermare il proprio predominio. In
            particolare, non era stata questa la prima preoccupazione dei Franchi, popolazione
            barbarica insediatasi a partire dal V secolo tra la Loira e la Somme, neppure sotto la
            guida di Clodoveo, il quale intorno all’anno 500 aveva sconfitto gli Alamanni e si era
            fatto battezzare a Reims dall’arcivescovo Remigio. L’alleanza con la Chiesa aveva
            rafforzato Clodoveo, il quale aveva di seguito sconfitto i Visigoti e ottenuto
            dall’imperatore romano d’Oriente Anastasio il titolo consolare, equivalente al formale
            riconoscimento della sua autorità sull’intera Gallia. Si trattava – appunto – di una
            autorità più che altro formale, sulla quale secoli dopo è stato artificialmente
            costruito il mito della Francia cristiana, ossia del regno fondato sulla conversione e
            sul battesimo di Clodoveo, liberatore del clero e unificatore della vecchia Gallia
            romana. 
Si diceva dei Carolingi, i quali
            spodestarono i discendenti di Clodoveo grazie alla congiura del Maestro di palazzo
            Pipino. Suo padre, Carlo Martello, nel 732 si era fatto interprete di uno degli altri
            grandi miti che la storia francese ha fabbricato per tutti noi, vincendo la battaglia di
            Poitiers. Non però – come racconta la vulgata eurocentrica e
            cristianocentrica – contro gli arabi, bensì contro una eterogenea coalizione di Sassoni,
            Aquitani, Neustriani, Alamanni e Saraceni, cioè contro un esercito composito, costituito
            per la maggior parte da popolazioni barbariche – non necessariamente di religione
            musulmana – che abitavano territori oggi appartenenti alla stessa Francia. Solo in
            seguito la battaglia di Poitiers è assurta ad apologo della vittoria della cristianità
            contro l’Islam e quindi, di nuovo, a motivo di accreditamento della Francia cristiana. 
Spetta a Carlo Magno il merito di
            aver proceduto alla riunificazione territoriale del regno, rinverdendo i fasti
            dell’Impero d’Occidente. Egli conquistò al regno dei Franchi (e
            alla Chiesa di Roma, passando per le armi chiunque si rifiutasse di convertirsi)
            l’Aquitania, la Linguadoca, il Roussillon e via via riunificò tutti i territori
            dell’antica Gallia, a eccezione della Bretagna. Spostò poi il confine ben al di là del
            Reno, occupando la Sassonia, la Frisonia e la Baviera, e scendendo fino ad annettere il
            regno longobardo del Nord Italia. 
Divenne così capo di un territorio
            vasto ed eterogeneo, abitato da popolazioni che fino al suo avvento (e fondamentalmente
            anche dopo) avevano condotto una vita largamente indipendente. Ciascun regno o ducato
            conquistato da Carlo aveva una propria base etnica e un proprio diritto. Solo attraverso
            un lunghissimo processo, che si concluse ben dopo la fine dell’Impero carolingio, si
            realizzò una progressiva omogeneizzazione civile e giuridica. Occorre tuttavia
            riconoscere che fu soltanto grazie alle basi poste da Carlo Magno che l’assimilazione
            delle diverse genti poté alla fine avere luogo. In questo senso, l’opera di Carlo Magno
            nella «costruzione della Francia» risalta ben al di là delle divisioni politiche e della
            vera e propria guerra intestina che, pochi anni dopo la sua morte, distrussero la sua
            creazione. 
Per il controllo dei territori
            conquistati Carlo si serviva dei missi dominici, veri e propri
            commissari regi spediti nelle province, il cui compito era quello di far conoscere ai
            «conti», ossia ai rappresentanti permanenti del re nelle singole realtà locali, la
            volontà regia. Quest’ultima era affidata alla redazione dei «capitolari», ossia di
            decreti divisi in articoli (capitula), in cui erano contenute
            disposizioni generali di carattere normativo o anche singole misure amministrative
            specifiche. Le istruzioni affidate dall’imperatore ai missi erano
            orali, ma ben presto invalse la prassi di metterle per iscritto. Ciò, progressivamente,
            consentì l’affermarsi della scrittura nella vita amministrativa del regno, e favorì, nel
            lungo periodo, uno sviluppo tutto particolare della burocrazia e del «suo» diritto. 
Il proposito di Carlo di unificare
            l’intero Occidente romano sotto il diritto dei suoi «capitolari imperiali» risultava
            tuttavia velleitario. Da un lato, alla periferia del regno, la capacità di controllo
            centralizzato e l’esercizio dell’autorità regia erano assai labili, e gli stessi
                missi dominici incontravano insormontabili difficoltà nel
            garantire la direzione unitaria del governo. Il vero potere era esercitato dai conti, i
            quali erano solitamente scelti tra gli esponenti
            dell’aristocrazia locale che il sovrano insediava (infeudava), ma
            che il più delle volte non era in grado di controllare. Dall’altro lato, la concezione
            del regno come proprietà personale del re impediva che si consolidasse, attorno al
            titolo di imperatore da questi acquisito in seguito all’incoronazione nel Natale
            dell’anno 800, un’idea di unità territoriale capace di sopravvivere oltre la scomparsa
            del suo artefice. Le stesse disposizioni emanate da Carlo in merito alla sua successione
            prevedevano la divisione della Francia, che egli aveva tanto faticato a riunificare, tra
            i suoi figli. Fu solo la casualità, cioè la morte prematura dei due figli maggiori di
            Carlo, a consentire al figlio minore, Ludovico il Pio, di ereditare l’intero territorio
            nell’814. 
La dissoluzione dell’Impero
            carolingio fu soltanto rinviata. Alla morte di Ludovico il Pio, e dopo alcuni anni di
            confuse lotte, le spoglie dell’Impero furono spartite tra i figli di costui, Lotario,
            Ludovico il Germanico e Carlo il Calvo. Il Trattato di Verdun, dell’843, con cui la
            disputa tra i tre fratelli fu composta, è da considerare uno spartiacque della storia
            europea, in quanto, nel dividere l’Impero, identifica due realtà territoriali separate,
            la Francia e la Germania, e significativamente è redatto non in latino, bensì nelle due
            lingue parlate dagli eserciti che si erano fronteggiati: francese e tedesco. Il Trattato
            in questione può quindi essere considerato, più dell’incoronazione di Carlo Magno (e più
            del battesimo di Clodoveo), un vero e proprio «atto di nascita» della Francia. 
Il regno di Ugo Capeto costituisce
            un momento di svolta nella storia francese. Fu questi, nel 987, a introdurre il
            principio ereditario e fu il capostipite della dinastia destinata a governare
            ininterrottamente il paese fino all’esecuzione del «cittadino Luigi Capeto» sulla
            ghigliottina di Place de la Révolution nel 1793. In realtà, il sovrano non esercitava
            alcun effettivo controllo sulle province a sud della Loira, e anche a nord del fiume era
            re per modo di dire. Il potere era in mano ai conti, il sistema politico ormai
            affermatosi era quello feudale. 
Questo elemento è significativo,
            perché le strutture del sistema feudale creatosi a partire dalla dissoluzione
            dell’Impero carolingio hanno rappresentato un elemento di continuità istituzionale fino
            alla Rivoluzione. Il progressivo consolidarsi dell’autorità statale nei secoli
            successivi è avvenuto innestandosi su una rete di rapporti politici e sociali che
            producono autorità e controllo del territorio anche
            indipendentemente dall’esistenza, nel singolo momento, di un punto di riferimento
            centrale. Attraverso la creazione di rapporti giuridici di tipo privatistico tra i
            singoli signori feudali e gli abitanti delle terre sottoposte al loro controllo, si
            sviluppa un sistema che assicura al singolo protezione e sicurezza da parte del signore,
            in cambio dell’adempimento di servizi civili o (all’occorrenza) militari. L’autorità è
            dunque basata su relazioni di scambio, anziché sull’esercizio di potere sovrano da parte
            del re. Da questo momento, e fino al consolidamento del regno ai tempi del Re Sole, i
            tentativi di centralizzazione compiuti dal sovrano si misureranno con le spinte
            centrifughe e frantumatrici prodotte dal sistema feudale. 

2. Dall’Ancien Régime alla Rivoluzione 



La storia della monarchia francese,
            come si diceva, è una storia di progressivi rafforzamenti e ripiegamenti, che procede
            lentamente verso il consolidamento dell’autorità centrale nei confronti delle spinte
            centrifughe provenienti dalla rete dei rapporti feudali che legano i singoli signori
            locali ai loro sudditi nelle diverse realtà territoriali. Mentre sul piano politico il
            processo di accentramento del potere non avrà mai termine – e sarà infine la Rivoluzione
            a raccogliere l’eredità e a perpetuare il mito dell’Unità dello Stato –, sul piano
            ideale della formazione della coscienza «francese» l’integrazione è assai più remota. 
La nascita del «patriottismo», ossia
            della coscienza di appartenenza a una comunità di storia e di destino, è fatta risalire
            a Giovanna d’Arco, alla quale Shakespeare fa dire, nell’Enrico VI:
            «Look on thy country, look on fertile France / ... / One drop of blood, drawn from thy
            country’s bosom/ Should grieve thee more than streams of foreign gore» («Guarda la tua
            patria, guarda la fertile Francia / ... / Una goccia di sangue cavata dal petto della
            tua patria / dovrebbe addolorarti più che torrenti di sangue straniero»). La storia
            della fanciulla che aveva guidato le depresse armate francesi alla liberazione di
            Orléans dall’assedio inglese nel 1429, restituendo alla Francia l’onore e al re Carlo
            VII le terre perdute, e che venne bruciata come strega a Rouen, per ordine degli Inglesi
            ma con la complicità dello stesso Carlo VII (spaventato dal vago
            fanatismo religioso che pervadeva i suoi slanci patriottici),
            era l’icona perfetta per la costruzione del mito della nation
                française, edificato a partire dall’età napoleonica. 
Al di là del mito, occorre comunque
            sottolineare che la costruzione dell’identità nazionale francese progredì, nel corso
            dell’intero Medioevo, a prescindere dalla reale unità territoriale e politica che la
            monarchia capetingia era in grado di esprimere. Fu un processo lento e incompiuto quello
            che portò, attraverso i secoli, alla costruzione dell’idea di unità del potere sovrano,
            vale a dire del potere (non ripartito con nessuno né dipendente da chicchessia) di
            «dettare unilateralmente» le norme giuridiche valide nel regno e di controllare che tali
            norme fossero effettivamente rispettate da tutti i sudditi. 
Si può dire che, tra la fine della
            guerra dei Cent’anni (1475) e la Rivoluzione, la monarchia operò un progressivo
            rafforzamento diretto alla costruzione dello Stato assoluto, nel senso immaginato per
            primo da Jean Bodin, che alla fine del Cinquecento elaborò la teoria dell’assolutezza
            del potere sovrano come «indipendenza da ogni altro potere», conformemente alla formula,
            cara a Bartolo da Sassoferrato, del principe superiorem non
                recognoscens, e come assenza di condizionamenti nell’esercizio del
            comando nei confronti dei sudditi. In realtà, tuttavia, la volontà di «riportare nei
            ranghi» i signori locali e di spezzare i legami feudali al fine di legittimare
            l’obbedienza al re portò a risultati solo parziali, e in tempi assai lunghi, e neppure
            sotto Luigi XIV l’edificazione dello Stato assoluto poteva dirsi completa. 
Il lunghissimo regno di quest’ultimo
            (1643-1715, ma fino al 1661 sotto la tutela del cardinale Mazarino) ha in ogni caso
            profondamente segnato la storia della Francia, conferendo al paese un prestigio, una
            forza militare e una capacità di esportare i segni della propria civiltà destinate a
            durare ben oltre il suo tempo. Il progetto politico alla base dell’azione di Luigi XIV
            prevedeva la sacralizzazione dello Stato come strumento per la realizzazione dell’unità
            politica sotto il suo comando. La società su cui il sovrano si trovava a regnare era il
            prodotto dell’evoluzione del sistema feudale. Le vecchie corporazioni medievali si erano
            trasformate in veri e propri «ceti», dandosi una organizzazione politica, mentre gli
            esponenti dell’aristocrazia locale avevano consolidato il proprio potere e la propria
            diretta influenza. Il controllo politico che, nelle singole
            realtà territoriali, i ceti e le corporazioni locali da un lato,
            i nobili e gli ordini ecclesiastici dall’altro erano in grado di esercitare non faceva
            che alimentare la frammentazione e il particolarismo giuridico. I tentativi compiuti dai
            sovrani di recuperare il controllo sulla periferia dello Stato attraverso l’invio di
            funzionari era stato frustrato dalla pratica dei poteri locali di infiltrarsi nello
            stesso apparato burocratico occupandone i posti chiave. Si deve anche considerare che
            gli stessi sovrani erano sovente costretti, per procurarsi le risorse economiche
            necessarie al funzionamento dell’apparato pubblico (e soprattutto di quello militare),
            alla «vendita delle cariche», prassi che finiva per favorire ulteriormente la
            frammentazione e la localizzazione del potere amministrativo. 
Fu contro questa organizzazione
            dello Stato «per ceti» che Luigi XIV cercò di combattere, con l’obiettivo di realizzare
            l’unità e la centralizzazione del potere monarchico. A tal fine egli dilatò
            smisuratamente la burocrazia centrale, circondandosi di un apparato mai conosciuto fino
            ad allora, a cominciare dal Consiglio del re, formato dai suoi ministri e dignitari, del
            quale moltiplicò le sezioni e le competenze, per finire con il Consiglio di Stato,
            organo di consulenza del re per gli affari giuridici e amministrativi, destinato nei
            secoli seguenti a ulteriori e più grandi fortune. Fu proprio a partire dal regno di
            Luigi XIV che cominciò ad abbozzarsi quella distinzione tra amministrazione attiva e
            consultiva che caratterizza la struttura di tutti i sistemi amministrativi moderni. 
Il re potenziò inoltre il sistema –
            ereditato da suo padre, Luigi XIII, e dal cardinale Richelieu – degli «intendenti»,
            commissari itineranti, per lo più reclutati nelle file della borghesia, inviati nelle
            singole province del regno con il compito di controllare il modo in cui era esercitato
            il potere da parte dell’aristocrazia locale. Fu soprattutto Colbert, il ministro delle
            finanze di Luigi, a valorizzare il ruolo di questi soggetti, sempre in vista della
            centralizzazione del potere. In particolare, Colbert affidò agli intendenti delicati
            incarichi in materia fiscale, che ne accrebbero il potere effettivo. Essi, nominati e
            sempre revocabili dal re, titolari di stipendio fisso e devoti alla causa
            dell’amministrazione centrale del regno, a poco a poco erosero il potere di quegli altri
            funzionari, radicati nelle singole province, proprietari delle loro cariche per averle
            comprate e retribuiti mediamente grazie al sistema della
            corruzione locale, che avevano fino a quel momento
            spadroneggiato (soprattutto nelle zone più lontane da Parigi), impedendo il pieno
            controllo centrale sull’amministrazione pubblica. 
Tutte queste riforme denotano
            un’attenzione del tutto nuova, da parte del re, al problema dell’amministrazione come
            strumento di esercizio del potere. I predecessori di Luigi XIV tendevano a lasciare alle
            singole comunità, alle città, ai villaggi, alle corporazioni, ai collegi locali di
            funzionari il compito di esercitare «in concreto» il governo delle realtà territoriali.
            Sotto il suo regno, invece, questi soggetti videro ridotto il loro ruolo a quello di
            semplici esecutori, laddove il potere decisorio era trasferito, tramite la rete degli
            intendenti, all’autorità centrale di Parigi, che faceva direttamente capo al re. Gli
            intendenti, poi, a loro volta, costituirono nelle singole province propri uffici,
            assumendo collaboratori che venivano delegati a singole funzioni. È a partire da queste
            strutture che lo Stato napoleonico avrebbe edificato il sistema delle prefetture. 
Fu così che si iniziò a mettere in
            discussione i vecchi rapporti feudali basati sul principio privatistico della «fedeltà»,
            per sostituirli con nuovi rapporti giuridici fondati sul principio tipicamente
            pubblicistico della «gerarchia». I titolari di pubblico potere sono dunque «funzionari»,
            vale a dire persone fisiche che esercitano una funzione e che risultano inserite in un
            sistema gerarchico per cui devono rispondere dei singoli atti compiuti in virtù della
            funzione esercitata ad altri funzionari, i quali fanno capo, in ultima analisi, alla
            volontà del sovrano. In questo modo si tende a realizzare uno dei principi fondamentali
            dello Stato moderno, quello della «astrattezza» del potere rispetto alle qualità
            personali dei singoli detentori dello stesso, principio che si contrappone all’immagine
            concreta e personale del potere esercitato dal sovrano quale è trasmessa all’età moderna
            dal mondo medievale. 
La spersonalizzazione e
            l’astrattezza del rapporto tra individuo e autorità, caratteristica essenziale dello
            Stato moderno, furono però realizzate soltanto in parte, nel corso dell’ultimo secolo di
            vita dell’Ancien Régime. Quello Stato, qualificato come «assoluto», in quanto capace di
            svincolare l’idea di autorità dai concreti rapporti esistenti tra i singoli ceti, dotati
            ciascuno di status differenziati e legati da vincoli particolari,
            fu ampiamente teorizzato ma non altrettanto compiutamente costruito, fino a quando la
            Rivoluzione francese non si incaricò di spezzare e spazzare via
            tutti i residui particolaristici che neppure l’energia e la forza del Re Sole era
            riuscita a sciogliere. 
La costruzione del vero Stato
            assoluto, ossia di un sistema politico fondato sulle idee di unità della sovranità e di
            astrattezza del potere, è il risultato più duraturo di quella grande frattura della
            storia dell’Occidente rappresentata dalla Rivoluzione francese. Soltanto con la radicale
            semplificazione delle relazioni sociali, invocata dai fautori dell’unità dello Stato
            contro l’intreccio inestricabile di interessi e privilegi proprio del particolarismo
            feudale, si sarebbe giunti alla definizione delle strutture dello Stato come ancora oggi
            lo conosciamo. 
Le ragioni della crisi finale
            dell’Ancien Régime sono naturalmente molteplici, ed è impossibile abbracciarle in
            un’unica spiegazione generale o confinarle in un ristretto ambito cronologico. Grande
            spazio va ovviamente attribuito alla rivoluzione culturale che, prima di quella politica
            e sociale, caratterizzò il cosiddetto secolo dei Lumi. È innanzi tutto in nome della
            Ragione che, a partire dalla metà del XVIII secolo, furono combattuti i principi
            dell’organizzazione tradizionale del potere e della società. Il richiamo all’Illuminismo
            è, nelle azioni e nelle parole dei rivoluzionari, esplicito e diretto, ed è in quel
            formidabile sistema di idee che va giustamente ricercata l’origine del turbine in cui la
            Francia fu avvolta a partire dal 1789. 
Va inoltre prestata attenzione alla
            profonda crisi nella quale, dopo la morte di Luigi XIV, era sprofondato lo stesso
            sistema monarchico da lui edificato. Si trattava di una caduta di autorità e di
            prestigio, che colpiva in primo luogo le basi culturali e morali del regno e che creava
            le condizioni per la diffusione di impietose riflessioni sullo stato della società
            francese, sulle ingiustizie sociali del sistema, sulla sua intolleranza, sulla sua
            dissolutezza. Con il successo delle opere di Voltaire e Jean-Jacques Rousseau, con la
            diffusione delle traduzioni di John Locke, di John Toland e di altri importanti
            pensatori inglesi, maturava la consapevolezza che spettasse agli intellettuali il
            compito di guidare il rinnovamento della società attraverso una nuova potentissima arma:
            la formazione dell’opinione pubblica. Si deve considerare che, intorno al 1760, vi fu un
            balzo in avanti gigantesco della diffusione dei libri e dei giornali. Il fenomenale
            progresso intellettuale del paese non poté che favorire, in breve tempo, la messa in
            discussione radicale, e soprattutto «collettiva», delle sue basi sociali
            tradizionali.
        
Naturalmente non è soltanto nella
            filosofia e nella cultura diffusa che si devono ricercare le ragioni che portarono, in
            breve tempo, a scardinare strutture politiche e sociali che avevano resistito per
            secoli. La pesante crisi economica in cui la Francia si trovò a dibattersi dopo la
            disastrosa campagna bellica del 1741 (in occasione della guerra di successione
            austriaca) si aggravò progressivamente, fino alla bancarotta del Tesoro pubblico, anche
            per effetto dell’assoluta inettitudine mostrata dal re salito al trono nel 1774. Luigi
            XVI non aveva né la statura morale e intellettuale, né l’energia, né tanto meno il
            carisma per affrontare una crisi dalle profonde e complesse radici. 
La stessa «società per ordini» era
            attraversata da profonde contraddizioni. I nobili erano circa mezzo milione, gli
            appartenenti al clero 150.000, mentre al Terzo stato erano da ricondurre i restanti 24
            milioni di Francesi. Anche all’interno di ciascun ordine, era poi la ricchezza economica
            a determinare le effettive differenziazioni. Alla base della piramide sociale stavano
            soggetti ormai incapaci – per povertà – di qualsiasi ascesa all’interno dell’ordine di
            appartenenza, mentre alla sommità si collocavano soggetti che, accomunati dalla
            ricchezza, finivano spesso per tendersi la mano al di sopra della barriera giuridica che
            – ufficialmente – li divideva. Pure questo rimescolamento delle categorie sociali finì
            per favorire l’abbattimento dei privilegi e dei legami cetuali rigidi che avevano
            caratterizzato il mondo feudale, di cui l’Ancien Régime di fine Settecento conservava
            gli ultimi cascami. Ormai, in effetti, la finzione della divisione per ordini lasciava
            già intravedere la realtà della struttura di classe. La nuova società aperta, fondata
            sull’individualismo e sulla mobilità sociale, era pronta a soppiantare la vecchia
            società chiusa e immobile. A un mondo pesantemente gerarchizzato, rispondente a quella
            che è stata chiamata da Michel Vovelle la «tirannide degli onori», la classe più
            dinamica, la borghesia, era pronta a contrapporre la sua visione di un mondo fondato
            sull’uguaglianza formale, sulla libertà di impresa e di accumulo della ricchezza,
            sull’individualismo, capace di produrre anch’esso forti squilibri e non meno rigide
            gerarchie, ma di dare l’illusione a tutti che, attraverso il proprio talento, ogni uomo
            abbia il potere di realizzare la sua fortuna sociale e materiale, senza essere
            ingabbiato giuridicamente in una struttura sociale
            predeterminata.
        

3. Il decennio rivoluzionario 



È indubbio, come sostiene Maurice
            Duverger, che il sistema politico francese del nostro tempo sia il punto di arrivo di
            uno sviluppo la cui data di inizio va individuata nello spartiacque del 1789. Fu in quel
            momento che la vecchia monarchia si dimostrò incapace di affrontare il quadro sociale
            profondamente nuovo esemplificato dal progresso della borghesia e dallo sviluppo
            dell’ideologia liberale, e finì per provocare un trauma sociale profondo e duraturo, le
            cui conseguenze si fecero sentire per tutto il secolo successivo. Lo shock
            rivoluzionario mise a repentaglio, per lungo tempo, il consenso nazionale su un nucleo
            di regole condivise in grado di garantire la convivenza, e tali condizioni storiche
            particolari finirono per obbligare la Francia a ricercare continuamente un difficile
            compromesso che consentisse lo sviluppo di un sistema politico stabile. Il risultato fu
            che, nel corso dell’Ottocento, in Francia si susseguirono tre repubbliche e due imperi,
            con una instabilità politico-istituzionale sconosciuta ad altri paesi europei ugualmente
            interessati all’evoluzione sociale ed economica prodottasi negli stessi anni su tutto il
            continente. 
Nel «decennio di fuoco» apertosi con
            il giuramento della Pallacorda del 20 giugno 1789 e chiuso simbolicamente dal celebre
            proclama di Napoleone del 24 Frimaio dell’anno VIII («La révolution est fini»), il
            rapido susseguirsi di costituzioni e di modelli di governo, dalla monarchia limitata
            alle diverse forme repubblicane all’impero, è lo specchio di un’accelerazione storica
            che solo la Francia ha conosciuto, benché in tutta Europa fosse in corso la medesima
            contestazione del sistema di valori ereditato dall’Ancien Régime. Basti pensare che,
            sebbene nessuno di coloro che sottoscrissero il giuramento della Pallacorda fosse
            seriamente convinto della possibilità di instaurare un sistema diverso dalla monarchia
            costituzionale, solo 10 anni dopo l’istituto monarchico aveva ricevuto una tale
            delegittimazione da risultare indigesto alla stragrande maggioranza dei Francesi, tanto
            che tutti i sovrani saliti al trono da allora in poi avrebbero trovato grande difficoltà
            a governare per periodi consistenti. 
All’apertura degli Stati Generali,
            il 5 maggio 1789, la maggioranza dei delegati non aveva altro obiettivo che quello di
            riformare la monarchia. Il modello di moda da più di mezzo
            secolo, grazie alla diffusione dell’opera di Montesquieu, era
            quello britannico del King in Parliament, affermatosi in
            Inghilterra dopo la Glorious Revolution del 1689. Il parlamento è
            il titolare del potere legislativo; il re non può, senza il suo consenso, stabilire
            tasse o imposte, né organizzare un’armata in tempo di pace; sono assicurate le libertà
            di parola e di dibattito politico. Contemporaneamente, il re non è obbligato a
            promulgare le leggi votate dal parlamento, ma è libero di dare o non dare la «sanzione»
            idonea a conferire loro forza di legge, e ha inoltre il potere di convocare e di
            sciogliere il parlamento quando vuole. Egli può scegliere i suoi ministri liberamente,
            senza essere vincolato dalla maggioranza parlamentare. 
È il modello della cosiddetta
            «monarchia limitata» o «costituzionale», sul quale lavorò la autoproclamatasi Assemblea
            nazionale costituente, che decise – intanto – di anticipare l’approvazione della
                Décleration des droits de l’homme et du citoyen, di provvedere
            alla soppressione immediata dei privilegi e dei diritti feudali, nonché di abolire le
            corporazioni e gli altri residui del sistema cetuale dell’Ancien Régime. L’assemblea
            esercitò, dunque, di fatto – da subito – il potere legislativo, ma chiese e ottenne
            l’accordo con la monarchia. Fu infatti lo stesso re che, sebbene costrettovi, firmò la
            Dichiarazione, scrivendovi di proprio pugno le parole «accepté pour être exécuté». 
La Costituzione del 3 settembre
            1791, che rappresentò il risultato finale del lavoro dell’assemblea, stabiliva una forma
            di Stato monarchico-costituzionale disegnata sull’immagine di quella che, ormai,
            funzionava di fatto da due anni. L’autorità del re non derivava più da Dio, ma dalla
            nazione. Egli era «re dei Francesi» e non «re di Francia». Prestava giuramento di
            fedeltà alla nazione e riceveva un trattamento economico come qualsiasi altro
            funzionario pubblico. Di fronte al re e ai ministri da lui nominati vi era un’assemblea
            monocamerale di 745 membri votati a suffragio ristretto, i cui poteri erano rigidamente
            separati da quelli affidati all’esecutivo. L’assemblea, infatti, non poteva deporre il
            re né forzare i ministri alle dimissioni. Il re, per contro, non poteva sciogliere
            l’assemblea e disponeva unicamente di un veto sospensivo sulle leggi da essa votate, di
            cui poteva bloccare l’entrata in vigore per un periodo massimo di due anni. La
            limitazione per censo del diritto di voto era il risultato dello specifico interesse
            della borghesia, che aveva preso in mano le redini del processo
            rivoluzionario, a non essere numericamente sopraffatta dal
            radicalismo delle masse popolari. 
La Costituzione del 1791 non
            sopravvisse più di un anno, al termine del quale il re fu arrestato, processato e
            ghigliottinato. L’equilibro che quel sistema cercava di stabilire fra tradizione
            monarchica e spinta democratico-rivoluzionaria era troppo fragile per resistere. I
            sistemi di valori in cui trovavano legittimazione i due assi portanti del sistema –
            principio ereditario e sovranità popolare – erano fra loro irrimediabilmente
            incompatibili. Il passaggio naturale e «pacifico» al sistema parlamentare, che
            costituisce la consueta evoluzione della forma di governo monarchico-costituzionale, non
            poté compiersi in Francia per l’irriducibile antagonismo entro il quale si svolgeva in
            quel momento la vita politica. Da un lato la responsabilità del re, che pensava ancora
            di restaurare l’ordine antico mettendosi a capo di una rivolta dei suoi fedeli e
            appoggiandosi alle armate inviate dai sovrani europei per soffocare la giovane
            Rivoluzione, e dall’altro lato il radicalismo di cui si fecero portatori i settori
            dominanti del partito parlamentare segnarono il crollo di quel fragile edificio. La fuga
            di Varennes contribuì a far precipitare la situazione, e la sera del 10 agosto 1792,
            giorno dell’arresto di Luigi XVI, la Francia era ormai, di fatto, una Repubblica. 
Fu convocata una nuova Assemblea
            costituente, denominata Convenzione nazionale sul modello di quella di Filadelfia,
            eletta a suffragio universale. Il 21 settembre la Convenzione proclamò l’abolizione
            della monarchia. A partire dal giorno successivo tutti gli atti pubblici saranno datati
            dall’«anno I della Repubblica». 
La Prima Repubblica sopravvisse
            sette anni, trovando comunque modo di assumere, in tale breve periodo, forme diverse.
            Tra il 1792 e il 1795, i governi repubblicani funzionarono, di fatto, al di fuori di
            qualsiasi quadro costituzionale, sotto il controllo prima del partito girondino, poi, in
            seguito a una insurrezione popolare, di quello giacobino. In un momento drammatico per
            le sorti della Rivoluzione, tra sconfitte militari, crisi economica e rivolte intestine
            come l’insurrezione vandeana, questo partito rafforzò la propria alleanza con le masse
            popolari soprattutto parigine. Il Tribunale criminale straordinario e il Comitato di
            salute pubblica furono gli strumenti del nuovo governo rivoluzionario. I capi
            girondini furono arrestati e alcuni ghigliottinati, mentre tra i
            leader dei giacobini emerse la energica figura di Maximilien Robespierre. 
Nel momento in cui la Rivoluzione
            rischiava di finire schiacciata dalle emergenze esterne e interne, l’incredibile forza
            morale e la ferrea volontà che Robespierre era capace di esprimere riuscirono, per un
            breve periodo, a tenere saldo il governo del paese. La sua concezione della politica era
            semplice: la virtù doveva regnare e soltanto gli uomini virtuosi avevano le qualità per
            essere cittadini della nazione. Era il popolo, la grande canaille
            dei borghi parigini, a detenere l’autentico spirito rivoluzionario, a rappresentare la
            vera barriera della Rivoluzione contro i nemici aristocratici e i loro alleati. Fu con
            il Terrore e la ghigliottina che i giacobini pretesero di combattere i nemici interni,
            nel momento in cui la Francia doveva affrontare i mortali pericoli di una guerra per la
            sua stessa sopravvivenza. 
Durante quel periodo di instabilità
            e violenza, i giacobini riuscirono a far approvare una Costituzione, il 24 giugno 1793,
            che sanciva il suffragio universale, il voto pubblico e un sistema deliberativo basato
            su procedure decisionali semidirette. Il potere legislativo era in mano a un’assemblea
            eletta da tutti i cittadini maschi, da cui dipendeva anche il Consiglio esecutivo. Erano
            proclamati, per la prima volta, il diritto al lavoro, alla sicurezza sociale e
            all’istruzione, oltre al dovere di insurrezione e resistenza contro l’oppressione. La
            Costituzione del 1793, sebbene non sia mai stata applicata, ha continuato a esercitare
            profonda influenza sul piano ideale e su quello della propaganda, ed è stata
            continuamente richiamata dalla sinistra repubblicana tra le sue radici ideologiche, da
            François Noël Babeuf a Maurice Thorez. 
Dopo il colpo di stato del 9
            Termidoro 1794 e l’esecuzione di Robespierre, il processo al Terrore divenne un processo
            alla stessa Rivoluzione e ai suoi eccessi. La parola Termidoro è divenuta sinonimo di
            «normalizzazione», normalizzazione gestita, peraltro, da quegli stessi uomini i quali,
            prima di mandare sulla ghigliottina Robespierre, avevano fatto altrettanto con Luigi
            XVI. La nuova Costituzione, approvata il 5 Fruttidoro dell’anno III (22 agosto 1795),
            adottata da rivoluzionari moderati terrorizzati sia dal pericolo di restaurazione
            monarchica sia dallo spauracchio del Terrore, fu di natura compromissoria.
            Abolito il suffragio universale (che peraltro non era mai stato
            concretamente applicato), il voto fu nuovamente limitato per censo. Un’assemblea
            bicamerale, eletta per tre anni e rinnovabile per un terzo ogni anno, era composta da un
            Consiglio dei Cinquecento, titolare della sola iniziativa legislativa, e da un Consiglio
            degli Anziani, cui era affidato il compito di approvare o rigettare in blocco i progetti
            che gli erano sottoposti. Il potere esecutivo era affidato a cinque Direttori, ciascuno
            dei quali veniva eletto dal Consiglio degli Anziani da una lista di 10 nomi presentati
            dal Consiglio dei Cinquecento. I Direttori non potevano né convocare, né aggiornare, né
            sciogliere i Consigli; questi non potevano mettere in discussione l’attività dei
            Direttori, né revocarli con una mozione di sfiducia. 
La fragilità di questa Costituzione
            «ingessata», stretta tra due rami del parlamento che si frenavano a vicenda e un
            esecutivo privo di qualsiasi potere di controllo sull’azione parlamentare, si manifestò
            immediatamente. Il progetto dei termidoriani era quello di governare escludendo, a
            sinistra, gli eredi del partito giacobino e, a destra, i realisti. Ma, per fare ciò,
            essi avevano bisogno di una base elettorale di cui non disponevano. Da qui i veri e
            propri atti di illegalità costituzionale su cui si resse la Repubblica fino al colpo di
            stato del 18 Brumaio. Nel 1797 il Direttorio, aiutato dalle truppe di Napoleone
            Bonaparte, fece annullare le elezioni in 49 dipartimenti dove erano risultati eletti
            esponenti realisti. L’anno successivo la stessa sorte toccò a 150 collegi che avevano
            espresso candidati giacobini. Nel 1799 furono invece i giacobini, che avevano vinto le
            elezioni, a costringere tre Direttori su cinque alle dimissioni. In questo stato di
            precarietà e confusione, ulteriori problemi erano causati dalla grave situazione di
            disordine economico e fiscale, dalla pesante inflazione e da un progressivo decadimento
            della moralità pubblica. 

4. L’età napoleonica e l’esportazione del modello
            giuridico francese: la Costituzione e il Codice civile 



Fu Emmanuel Joseph Sieyès a offrire
            a Napoleone, su un piatto d’argento, il dominio della Francia. Divenuto Direttore nel
            giugno 1799, come rappresentante della borghesia moderata impaurita dal recente ritorno
            di fiamma dei giacobini, Sieyès si attivò immediatamente per una
            revisione della Costituzione in senso autoritario. Egli era conscio, tuttavia, che con
            le procedure legali di revisione non sarebbe stato possibile procedere alla riforma e
            che, dunque, l’uso della forza sarebbe stato indispensabile. La «sciabola» che Sieyès
            ritenne potesse essergli utile per portare a termine la forzatura costituzionale fu
            individuata appunto nel giovane generale Napoleone Bonaparte, fresco della vittoriosa
            campagna in Egitto. Il 18 e il 19 Brumaio, in uno stato di estrema confusione, i
            Consigli furono trasferiti a Saint-Cloud con il pretesto di salvarli da un complotto
            «anarchico». Napoleone, con le sue truppe, circondò il castello di Saint-Cloud, mentre
            il fratello Luciano, presidente del Consiglio dei Cinquecento, denunciava «i deputati
            faziosi venduti all’Inghilterra». L’aula ove erano in riunione i Cinquecento fu
            sgombrata e alcuni Anziani, trovati in fretta e furia nella serata, assunsero la
            deliberazione di aggiornare i Consigli e di sostituirli con due Commissioni incaricate
            di votare leggi proposte da tre «consoli», i quali presero il posto del Direttorio.
            Furono nominati consoli Sieyès, Roger-Ducos e lo stesso Bonaparte. 
La Costituzione uscita dalla mente
            di Sieyès (corretta in molti punti dallo stesso Napoleone) inventò quella che Duverger
            ha definito la prima monarchie républicaine (la seconda, secondo
            Duverger, sarebbe stata quella di De Gaulle), corrispondente ai bisogni della borghesia
            moderata che aveva fatto (e alla fine vinto, contro gli eccessi dei giacobini e i
            tentativi di restaurazione dei realisti) la Rivoluzione. Essa intendeva conservare il
            principio di uguaglianza formale, pretendeva la garanzia dell’abolizione dei privilegi,
            la libertà di commercio, l’inviolabilità della proprietà e la proclamazione della
            sovranità nazionale (cioè le principali conquiste del 1789), ma allo stesso tempo
            reclamava il ritorno alla difesa dell’ordine pubblico, aborriva l’estremismo giacobino
            ed esigeva che le masse popolari, le quali si erano illuse, nel 1793, di essere
            protagoniste del processo di rinnovamento della società, fossero isolate ed emarginate.
            Tutto ciò era perfettamente compatibile con l’investitura di un «re repubblicano».
            Bonaparte ci mise del suo, con il carattere autoritario, la capacità di dissimulazione e
            l’incredibile carisma che gli erano propri. In poco tempo, dopo la sua nomina a console,
            con una serie di forzature costituzionali e di appelli al popolo, estromise chiunque
            potesse ostacolare le sue mire e concentrò nelle sue mani tutto
            il potere civile e militare. 
La Costituzione dell’anno VIII, che
            Napoleone rimaneggiò più volte nel corso degli anni, affidava l’esercizio del potere
            legislativo a un farraginoso e complicato sistema tricamerale: il Tribunato discuteva le
            leggi senza votarle, il corpo legislativo le votava senza discuterle, mentre al Senato
            restava il compito di vegliare sulla conservazione della Costituzione e il potere di
            modificarla mediante dei «senatoconsulti». L’unico organismo che si mostrò minimamente
            indipendente dal volere di Napoleone, il Tribunato, ebbe vita breve e travagliata:
            conobbe dapprima una massiccia epurazione nel 1802, poi un radicale ridimensionamento
            nel 1804, infine la soppressione nel 1807. Al contrario il Senato vide premiata la sua
            propensione ad aderire con entusiasmo alle linee della politica di Napoleone, il quale
            ne incrementò significativamente la centralità istituzionale. 
Rispetto al sistematico
            indebolimento delle assemblee legislative, il potere esecutivo era al contrario
            fortemente concentrato. Con il senatoconsulto dell’anno X, Napoleone fu nominato console
            a vita, con diritto di designare il proprio successore. Il plebiscito di approvazione
            della modifica costituzionale fu un risultato trionfale (3 milioni e mezzo di voti a
            favore contro 8.400 voti contrari). Due anni dopo un nuovo senatoconsulto approvato a
            larghissima maggioranza dal popolo trasformò il consolato a vita in impero ereditario.
            Intanto, Napoleone aveva trovato il tempo di andare a Roma a reclamare dal papa la
            legittimazione ecclesiastica della monarchia. Se, quindi, in forza di un plebiscito,
            egli era «imperatore per volontà del popolo francese», dal papa ricevette l’investitura
            di «imperatore per grazia di Dio». Fu con questa doppia legittimazione, ma soprattutto
            con l’appoggio politico dei moderati monarchici e repubblicani, che egli riuscì – almeno
            nei primi anni – a consolidare il proprio potere. Lo scivolamento successivo del Primo
            Impero verso una forma più spiccatamente monarchico-autoritaria finirà per alienargli
            l’appoggio dei repubblicani più convinti, senza tuttavia, fino all’ultimo, incrinarne il
            mito e il carisma popolare. 
La stella di Napoleone brillò sulla
            Francia per un quindicennio. In questo periodo, nonostante l’autoritarismo con cui
            essiccò le sorgenti più feconde dell’eredità rivoluzionaria, il plebiscitarismo di cui
            si servì per dare sostegno al proprio potere assoluto,
            l’illegalità costituzionale di cui si rese responsabile e il tradimento di molti degli
            ideali in nome dei quali le sue armate combattevano in tutta Europa – primo fra tutti
            l’abbattimento dei privilegi aristocratici e dei titoli nobiliari –, egli riuscì a
            introdurre nel panorama istituzionale francese elementi nuovi, capaci di permanere dopo
            la sua caduta e di costituire ancora oggi l’ossatura del sistema giuridico di molti
            paesi europei. Egli non solo esportò nelle terre conquistate il modello costituzionale
            (Costituzioni napoleoniche furono introdotte in tutti gli Stati che egli fece nascere
            sulle ceneri dell’Ancien Régime abbattuto dalle sue armate), ma anche quello di
            organizzazione pubblica e il sistema legislativo promosso in patria, incentrato sul
            Codice civile. 
Il Codice rappresentava il
            coronamento del disegno storico perseguito dalla borghesia attraverso la Rivoluzione,
            consistente nell’abbattimento del vecchio ordine giuridico. L’unificazione di tutte le
            leggi civili in un Codice e la pretesa di «esaustività» del sistema da esso introdotto
            rappresentano uno degli elementi di più forte e duraturo impatto che la Rivoluzione,
            attraverso l’iniziativa napoleonica, ha trasmesso all’ordine giuridico europeo. Non
            esiste legge civile fuori del Codice, non esiste diritto fuori della legge. Su questi
            due principi si è edificato il sistema giuridico dello Stato liberale ottocentesco. Il
            Codice sanciva alcuni principi di fondo che la Rivoluzione aveva proclamato, e che
            divenivano legge positiva: la libertà individuale, l’uguaglianza formale, la laicità
            della vita civile, l’egualitarismo nella successione ereditaria. Abbattuti i privilegi e
            i particolarismi, i cittadini francesi erano sudditi della stessa legge, uguale per
            tutti. In vigore ancora oggi, a 200 anni dalla sua redazione, il Code
                Napoléon ha ispirato la legislazione civile di molti paesi e ha
            costituito uno dei principali elementi di unificazione dell’Europa. 
All’esportazione del Codice,
            Napoleone tentò di far seguire l’esportazione del modello amministrativo, che riuscì in
            misura minore. Esso era improntato a una forte centralizzazione, affidata al sistema dei
            prefetti. Eredi degli intendenti dell’Ancien Régime, costoro erano i tramiti tra la
            volontà dello Stato e le singole province. Principali agenti della centralizzazione,
            essi avevano il compito di assicurare l’ordine, controllando l’applicazione della legge
            e garantendo la presenza dello Stato fin nei più reconditi recessi del suo
            territorio.
        

5. Dalla Restaurazione al Secondo Impero e alla Comune 



Dopo il 1815 la Francia fu per un
            breve periodo attraversata dall’illusione della restaurazione monarchica. Erano
            trascorsi 22 anni dall’uccisione di Luigi XVI quando suo fratello, Luigi XVIII, tornava
            a sedere sul trono, scortato da armate straniere senza le quali il suo regno non sarebbe
            durato un giorno. Dopo la breve parentesi dei Cento giorni (marzo-giugno 1815), la
            stanchezza e la voglia di pace finirono per favorire nell’immediato una certa
            stabilizzazione della monarchia restaurata. A ben vedere, peraltro, l’età
            postnapoleonica ha regalato alla Francia le basi del sistema politico parlamentare. Fu
            negli anni tra il 1815 e il 1830 che vennero per la prima volta sperimentati in concreto
            (le Costituzioni rivoluzionarie non avevano mai avuto effettiva applicazione) i
            meccanismi della responsabilità ministeriale, l’equilibrio tra i poteri, la separazione
            e l’indipendenza della giurisdizione, che ancora oggi costituiscono altrettanti pilastri
            dell’organizzazione pubblica. 
La lunga fase che va dalla
            concessione della Carta costituzionale del 4 giugno 1814 alla fine del Secondo Impero
            nel 1870 può essere interpretata come una serie di tappe di avvicinamento verso
            l’instaurazione del sistema parlamentare. Il Preambolo della Carta garantiva i principi
            essenziali del nuovo ordine sociale scaturito dalla Rivoluzione: uguaglianza di fronte
            alla legge, libertà personale, di stampa e di religione, ancorché la religione cattolica
            fosse proclamata «religione dello Stato». Vi era tuttavia una contraddizione palese fra
            tali proclamazioni e il carattere octroyé, cioè concesso dal
            sovrano, della Costituzione. Se è vero, come recita il Preambolo, che «l’autorità tutta
            intera risiede nella persona del re», qual era il fondamento dei diritti costituzionali?
            Il re poteva liberamente sopprimerli, così come li aveva riconosciuti? Tra la «pratica»
            della Rivoluzione e la «teoria» della Restaurazione, insomma, si manifestò una
            contraddizione di fondo, destinata a scoppiare in occasione delle giornate di luglio del
            1830. 
Il suffragio era fortemente
            ristretto da regole censitarie che limitavano il corpo elettorale a non più di 100.000
            cittadini. I ministri erano «responsabili» solo di fronte al re, e questi aveva il
            potere di convocare, prorogare e sciogliere il parlamento, oltre che di apporre la
            sanzione alle leggi, che non potevano entrare in vigore senza il suo
            consenso.
        
Tra il 1815 e il 1830 una coalizione
            di ultrarealisti e di monarchici moderati provò a cancellare le tracce della
            Rivoluzione. Lo spirito della classe politica che diresse la Francia in questo periodo
            era ostile alla riconciliazione e al compromesso. I nobili fuoriusciti nel periodo
            precedente tornarono con la segreta quanto illusoria aspirazione di ricostituire un
            modello di Stato – che essi mitizzavano – simile a quello di Enrico IV o di Luigi XIV.
            Si trattava di un’aspirazione velleitaria e anacronistica, come fu dimostrato nel corso
            del luglio 1830. Carlo X, succeduto nel 1824 a Luigi XVIII, nell’intento di operare una
            forzatura costituzionale di segno reazionario e di sospendere la garanzia delle libertà
            sancite dalla Carta del 1814, fece approvare quattro Ordonnances
            che disponevano la soppressione della libertà di stampa, lo scioglimento della Camera
            appena eletta e la modifica in senso ancor più censitario della legge elettorale. Questo
            atto suscitò una violenta sollevazione popolare durante quelle che sono passate alla
            storia come le Trois glorieuses, le tre giornate del 27, 28 e 29
            luglio 1830. Costretto all’abdicazione in una Parigi divisa dalle barricate, Carlo fuggì
            in Inghilterra, mentre la borghesia moderata, ancora timorosa di un ritorno della
            Repubblica, affidò il regno al duca Luigi Filippo d’Orléans. 
Questi accettò una nuova
            Costituzione, che proclamava la sovranità della nazione (anziché del re) e qualificava
            lui, come nel 1791, «re dei Francesi» (anziché «di Francia»). Per il resto, la nuova
            Carta confermava il sistema di equilibrio tra poteri già sancito nella costituzione del
            1814 e il suffragio censitario. Luigi Filippo governò applicando la politica prudente
            del juste milieu, appoggiandosi al centro moderato borghese e
            contribuendo all’affermarsi progressivo del sistema parlamentare. Non nominò mai
            ministri ostili alla maggioranza parlamentare e accettò sempre le loro dimissioni nel
            caso in cui il parlamento revocasse loro la fiducia. Il suo regno si sgretolò, tuttavia,
            nel ciclone che investì tutta l’Europa nel corso del 1848. 
Il 1848 è l’anno del
                Manifesto di Marx ed Engels. È l’anno di nascita
            dell’internazionalismo operaio, fenomeno nuovo destinato a cambiare la storia dei
            rapporti sociali in Europa. In Francia il 1848 è innanzi tutto l’anno di una nuova
            trasformazione politica e istituzionale. 
In febbraio scoppiò una prima
            rivolta popolare contro il presunto «tradimento» di Luigi Filippo, che dopo aver finto
            di difendere i principi della Rivoluzione durante le
                Trois glorieuses, vestendo i panni del liberale, aveva mostrato
            in seguito un volto sempre più autoritario. Il re fu costretto alla fuga e venne
            proclamata la Repubblica. Furono abolite la pena di morte per motivi politici e la
            schiavitù, fu proclamato il diritto al lavoro, fu introdotto il suffragio universale
            maschile. La parte più illuminata della borghesia liberale e del mondo intellettuale, da
            Alphonse de Lamartine a Victor Hugo, prese direttamente parte al nuovo corso, sullo
            slancio di un’utopia libertaria e democratica che costituisce ancora oggi il patrimonio
            ideale di più lunga durata di quella breve stagione. 
Alla rivoluzione dei borghesi
            illuminati di febbraio seguì, in giugno, la rivoluzione degli operai socialisti. Le
            prime elezioni svolte a suffragio universale maschile avevano aperto le porte del
            parlamento ai rappresentanti di nuove forze sociali che fino ad allora non avevano avuto
            voce. Anche se non ancora organizzato in partito, il movimento socialista acquisì
            rapidamente spazio e peso politico, sebbene si coalizzasse una maggioranza attorno al
            centro moderato espresso dal governo provvisorio di febbraio. La politica moderata del
            nuovo governo spinse le masse operaie all’inasprimento delle rivendicazioni di una più
            accentuata riforma sociale. Tra il 22 e il 23 giugno in tutta Parigi furono erette
            barricate ed ebbe inizio una dura battaglia per le strade, soffocata nel sangue dopo tre
            giorni per ordine del governo, il quale fece sparare su quella stessa folla che lo aveva
            portato trionfalmente al potere tre mesi prima. La reazione e la repressione furono
            terribili. Furono soppresse le libertà di stampa, di riunione e di associazione. Le
            principali innovazioni introdotte dal governo provvisorio, tra cui la proclamazione del
            diritto al lavoro, furono cancellate, mentre le elezioni presidenziali del 10 dicembre
            diedero la vittoria a Luigi Napoleone Bonaparte, garante della continuità dell’indirizzo
            politico borghese. 
La fiammata del 1848 aveva
            spaventato a morte l’opinione pubblica liberale. Aveva rivelato alla borghesia
            l’esistenza e, potenzialmente, la forza del proletariato. Alexis de Tocqueville parla
            esplicitamente del «terrore profondo» che invase l’establishment
            borghese, messo di fronte al prepotente ingresso sull’arena politica e sociale di quel
            nuovo attore. Fu allora che si sviluppò per la prima volta, nella società liberale,
            quella «paura dei rossi» che avrebbe da allora in poi fatto
            capolino puntualmente, nel 1871 come nel 1917, nel 1940 come nel
            1968. 
Il colpo di stato del 1851 con cui
            Luigi Napoleone abbatté la Seconda Repubblica rispolverò d’un tratto il mito del
            bonapartismo. Napoleone, come suo zio, fece leva sulla diffidenza dei ceti popolari,
            specialmente quelli rurali, nei confronti del repubblicanesimo borghese liberale. Dopo
            aver dichiarato che il parlamento «era divenuto un covo di complotti» e andava quindi
            sciolto, fece ratificare la presa del potere con un plebiscito, chiedendo al popolo
            francese se volesse «il mantenimento dell’autorità di Luigi Napoleone Bonaparte»
            delegandogli «i poteri necessari per stabilire una Costituzione». Il plebiscito,
            naturalmente, fu un trionfo. 
Le ragioni dell’incredibile successo
            personale di colui che, in un paese a grande maggioranza repubblicana, faceva a pezzi
            dopo neppure tre anni il principio repubblicano appena restaurato, sono ben spiegate dal
            giudizio coevo di Marx: «Eleggere Napoleone significa abbattere la repubblica dei ricchi
            [...]. Il contadino poco incivilito preferisce votare per una figura di portata
            simbolica come il nipote di Napoleone che per un generale repubblicano». L’élite
            borghese, accecata dal proprio intellettualismo, non comprese appieno i sottili
            meccanismi, su cui già Napoleone I aveva costruito i suoi fasti, di quella che oggi
            chiameremmo la forma plebiscitaria di legittimazione politica, e pretese di affidarsi ai
            meccanismi della legalità costituzionale, finendo irrimediabilmente sconfitta. Il
            bonapartismo trionfava per la seconda volta, e sarebbe stato abbattuto soltanto dalla
            forza delle baionette prussiane, come la prima volta era stato travolto soltanto dalle
            armate di Wellington nel 1813. 
Dal trauma della sconfitta di Sedan
            del 1870 la Francia non si risollevò fino al trionfo militare del novembre 1918. Si
            pensi che dal 1871 al 1918, in Place de la Concorde, la statua raffigurante la città di
            Strasburgo restò coperta da un velo nero, simbolo della vergogna della capitolazione,
            rimosso solo dopo la firma della resa delle armate tedesche sul famoso treno del
            maresciallo Ferdinand Foch nel bosco di Compiègnes. 
La distruzione dell’esercito, la
            cattura dell’imperatore, la perdita dell’Alsazia e di parte della Lorena, l’assedio di
            Parigi si susseguirono di fronte a una popolazione sbigottita e attonita. Davanti a
            Parigi assediata, il 4 settembre 1870 il corpo legislativo dichiarò decaduto
            l’imperatore e proclamò la Repubblica. In quella fase confusa e
            concitata maturò l’esperienza della Comune di Parigi, un evento insurrezionale popolare
            e patriottico, rimasto per sempre nella memoria e nel cuore del movimento socialista
            internazionale e ancor oggi mitizzato come il primo esperimento di un governo
            rivoluzionario socialista, soffocato nel sangue con efferate crudeltà e violenza. Nel
            settore occidentale del cimitero del Père Lachaise ancora oggi un gigantesco muro, il
                mur des fédérés, ricorda e commemora le 20.000 persone che
            furono passate per le armi in quel luogo per ordine del cosiddetto «governo legittimo»
            di Thiers, dopo che i cannoni dell’esercito regolare avevano abbattuto le barricate. La
            Comune nacque nella Parigi disperata e affamata da mesi di assedio, quando il 28 gennaio
            1871 si venne a sapere che il governo provvisorio, costituitosi all’indomani della
            sconfitta, aveva chiesto l’armistizio ai prussiani. La guardia nazionale, un’armata di
            popolo costituitasi per organizzare la resistenza, si rivoltò contro le truppe regolari.
            I cannoni schierati a Montmartre furono puntati contro i generali dell’esercito. La
            rivolta si estese a tutti i quartieri della capitale e, mentre veniva occupato l’Hotel
            de Ville, Thiers preferì fuggire a Versailles. Fu instaurato un governo provvisorio,
            ispirato dai socialisti di Blanqui e Proudhon, dagli internazionalisti di Leo Frankel,
            dagli eredi del giacobinismo rivoluzionario. All’entusiasmo dei rivoltosi faceva da
            contraltare la più totale confusione dei loro intenti. Coloro (i proudhoniani) che in
            nome del federalismo proponevano di smantellare il potere centrale e di smembrare la
            Francia in tanti comuni autonomi, liberamente federati, non facevano che spaventare
            coloro (i neogiacobini) che vedevano nella Comune un’occasione per «tornare al 1792», e
            che sognavano la ricostituzione di un’assemblea popolare pronta a difendere la «salute
            pubblica». Tra ingenuità e velleitarismo, una classe dirigente che non aveva in testa un
            progetto politico chiaro dovette pensare, innanzi tutto, alla difesa della città dalla
            reazione del governo repubblicano. Dopo aver firmato la pace con i Tedeschi, infatti,
            Thiers poté concentrarsi sulla repressione della rivolta, e tra il 21 e il 28 maggio,
            dopo una strenua e vana resistenza alla Porte d’Auteuil, gli insorti dovettero
            arrendersi. Quella «settimana di sangue» vide l’esecuzione sommaria di oltre 35.000
            persone. Entro il 1875, tra i morti, i deportati e i condannati, più di 100.000
            persone ebbero a subire la dura repressione dei «repubblicani».
            La sconfitta di una repubblica socialista mai nata si trasformava così nel mito di
            un’esperienza rivoluzionaria soffocata nel sangue. 

6. La Terza Repubblica e la sua caduta 



La nascita della Terza Repubblica ha
            del paradossale. Proclamata sotto l’emergenza di una disastrosa sconfitta militare,
            trovò la sua definitiva legittimazione grazie al voto di un’assemblea che contava, al
            suo interno, una netta maggioranza di parlamentari monarchici. Non riuscendo ad
            accordarsi sulla dinastia cui affidare il trono, essi finirono per istituire, con le tre
            leggi costituzionali del 1875, un sistema repubblicano parlamentare destinato a
            sopravvivere al nuovo secolo e alla carneficina della prima guerra mondiale. 
La lunga storia della Terza
            Repubblica è caratterizzata dal progressivo consolidamento di un sistema parlamentare
            fondato sul controllo del potere da parte dei grandi partiti di massa. Fu proprio
            l’avvento della Repubblica del 1875 a imprimere una spinta decisiva allo sviluppo del
            multipartitismo, che caratterizzerà l’intera storia politica del paese nel corso del
            Novecento, fino alla svolta gollista del 1958. Mentre in Gran Bretagna, nello stesso
            periodo, si andavano costituendo due grandi aggregazioni di massa sull’asse della
            tradizionale frattura tra conservatori e progressisti, e il movimento operaio trovava la
            propria unità attorno al partito laburista, in Francia la violenza degli antagonismi che
            aveva caratterizzato i principali momenti critici della storia del paese, dal 1789 alla
            Comune, non favorì l’aggregazione e la coesistenza tra i diversi gruppi che si
            ispiravano ai medesimi valori politico-sociali di fondo. 
A destra, oltre alla tradizionale
            distinzione tra partiti monarchici e repubblicani, si registrava, tra i monarchici, un
            forte contrasto tra gli ultras legittimisti, i bonapartisti e gli
            orleanisti, portatori, ciascuno, di una diversa concezione dell’istituto monarchico, che
            si rifaceva alle diverse esperienze storiche dell’ultimo secolo. Ritroveremo queste
            distinzioni di fondo – più nette e profonde dell’occasionale alleanza che i membri delle
            diverse fazioni saranno in grado, di volta in volta, di esprimere – durante la crisi del
            1940, quando gli eredi dei legittimisti si schiereranno a favore
            del governo di Vichy, mentre gli eredi dei bonapartisti seguiranno De Gaulle nella
            temeraria e geniale esperienza della Francia Libera. 
Anche a sinistra, le divisioni e le
            rivalità favorirono la frammentazione. Alla tradizionale frattura tra sinistra
            «liberale» e sinistra «socialista», schierate sui lati opposti delle barricate di Parigi
            nel 1871, si aggiunse, tra i liberali, la spaccatura fra moderati e radicali. Questi
            ultimi finiranno per dominare lo schieramento di sinistra dal 1905 alla stagione del
            Fronte popolare degli anni Trenta. A loro volta, i socialisti si divideranno tra
            rivoluzionari e riformisti. Quando nel 1905 il partito socialista prenderà ufficialmente
            il nome di SFIO (Section Française de
            l’Internationale Ouvrière), tenterà di riunificare le diverse anime del movimento,
            inglobando i marxisti di Jules Guesde e i moderati di Jean Jaurès, che si ispiravano al
            socialismo utopico di Proudhon, Saint-Simon e Fourier. Ma la coesistenza tra i due
            gruppi sarà sempre assai difficile, fino a che, come in tutta Europa, la Rivoluzione
            sovietica porterà alla scissione dell’ala sinistra del movimento operaio e alla
            formazione di partiti comunisti aderenti alla Terza Internazionale. 
L’endemica debolezza che
            caratterizzò i governi della Terza Repubblica, oltre che dall’esasperata frammentazione
            politica, era favorita dal sistema costituzionale. Il governo doveva godere della
            fiducia parlamentare, mentre al presidente della Repubblica, eletto per sette anni
            dall’assemblea parlamentare, era teoricamente riconosciuto il potere di scioglimento,
            nonché il potere di nomina dei ministri. Di fatto, a partire dal 1877, dopo un tentativo
            di forzatura in senso presidenziale tentata dal presidente Patrice de Mac-Mahon, il
            parlamento assunse un ruolo assolutamente preponderante nella determinazione
            dell’indirizzo politico. Il potere di scioglimento cadde in disuso, mentre si instaurò
            la prassi (non prevista dalla Costituzione) che il presidente nominasse, insieme ai
            ministri, un presidente del Consiglio, il quale, insieme all’intero gabinetto, doveva
            presentarsi al parlamento per ricevere un voto di fiducia iniziale. In tal modo, la
            forma di governo della Terza Repubblica assunse il volto di un sistema assembleare, nel
            quale maggioranze parlamentari variabili erano in grado di far cadere qualsiasi governo
            in qualsiasi momento. La frammentazione, la scarsa organizzazione e la indisciplina dei
            gruppi parlamentari resero sempre difficile la formazione di maggioranze
            stabili.
        
Nonostante la sua debolezza e
            l’incapacità di esprimere una continuativa azione di governo, la Terza Repubblica
            accompagnò tuttavia la fase più lunga di stabilità costituzionale che la Francia avesse
            conosciuto dai tempi dei Capetingi. Sotto il sistema politico delineato dalle leggi
            costituzionali del 1875, il paese riuscì bene o male a metabolizzare le grandi
            trasformazioni economico-sociali che interessarono tutta l’Europa a cavallo dei due
            secoli. 
Sotto la «debole» repubblica
            parlamentare dei partiti, la Francia perseguì una politica estera accentuatamente
            imperialista, lanciandosi nell’avventura coloniale che la portò a spartirsi con le altre
            potenze europee l’Africa sahariana ed equatoriale e a conquistare l’Indocina. In quegli
            stessi anni il paese dovette affrontare la grave crisi morale e sociale scatenata
                dall’Affaire Dreyfus, il capitano dell’esercito di origine
            ebraica deportato alla Cayenna e successivamente riabilitato, la cui vicenda avrebbe
            portato alla luce – anche grazie all’appassionato intervento di Emile Zola –
            l’impressionante impasto di antisemitismo e nazionalismo reazionario che investiva nel
            profondo non solo le strutture dell’esercito ma anche quelle del governo e
            dell’amministrazione. Il dibattito che spaccò la Francia per un decennio servì comunque
            alla maturazione civile del paese. Lo scontro oppose quanti propugnavano la difesa dei
            diritti dell’individuo e combattevano il pregiudizio religioso e quanti in nome della
            «nazione» pretendevano di far prevalere la ragion di Stato. Per questi ultimi, la
            Francia coincideva con l’onore del suo esercito, con il prestigio della sua
            aristocrazia, con la sacralità della sua Chiesa. Per i dreyfusards,
            al contrario, lo spirito della nazione risiedeva nell’idea democratica, nei diritti
            dell’uomo, nei principi repubblicani. La Terza Repubblica riuscirà a superare la
            frattura, anche se l’Affaire assurgerà a emblema di una sorta di
            «doppia Francia», tema che continuerà a ripresentarsi con regolarità per tutto il XX
            secolo, da Vichy a Jean-Marie Le Pen. 
Fu, infine, la stessa debole Terza
            Repubblica che, nel settembre del 1914, reagì al nuovo tracollo militare, che rischiava
            di doppiare con conseguenze ancor più nefaste quello di Sedan. Sulla Marna e, più tardi,
            sulla Somme e a Verdun, si rinsaldarono e si forgiarono quell’unità nazionale e quel
            patriottismo che la debolezza delle coalizioni politiche e le divisioni del sistema dei
            partiti non avevano eclissato.
        
La vittoria del 1918 diede
            l’illusione di una definitiva consacrazione della Francia a grande potenza. Dietro
            l’apogeo, tuttavia, si nascondeva l’ombra della caduta. Dal trionfo alla disfatta non
            passarono che 22 anni. La crisi finale della Terza Repubblica maturò a partire dagli
            anni Trenta. Gli effetti di lungo periodo di quel «grande mattatoio» nel quale era stata
            mandata al massacro un’intera generazione si fecero sentire sia con una pesante crisi
            sociale, innescata dall’improvviso invecchiamento del paese, sia con l’inarrestabile
            declino economico susseguente alla crisi del 1929. La vittoria del Fronte popolare del
            1936, quando i socialisti alleati ai radicali e con l’appoggio del partito comunista
            vinsero le elezioni e appoggiarono un governo presieduto da Léon Blum, non soddisfece le
            aspettative delle organizzazioni sindacali operaie, che chiedevano incisive riforme di
            struttura. Lo smarrimento di quell’alleanza politica, che non riuscì a sopravvivere
            neppure per un biennio, fu accentuato dall’incapacità di dare una risposta forte al
            «pronunciamento» del generale Franco in Spagna e di fornire aiuto materiale e politico
            alla vicina Repubblica assediata. La dissennata politica del «non intervento», condivisa
            dal governo inglese, da un lato non servì a impedire a Mussolini e a Hitler di correre
            in aiuto ai falangisti e di far pendere dalla loro parte le sorti della guerra civile
            spagnola, dall’altro non bastò a salvare il governo di Blum, che fu travolto insieme
            alla fragile coalizione che era riuscito a mettere insieme. 
Il ricordo del disastro che nel 1940
            portò, in poco più di un mese, alla disfatta dell’esercito francese di fronte
            all’impressionante potenza delle Panzerdivisionen hitleriane e alla
            dissoluzione della Terza Repubblica è rimasto indelebile nella memoria collettiva di
            tutti i Francesi. Da quel disastro è scaturita anche una grande rimozione: quella del
            governo collaborazionista e «rinnegato» del generale Pétain. Quando il presidente del
            Consiglio Paul Reynaud, nell’ultimo ridotto bretone dove si era rifugiato insieme al
            governo, diede le dimissioni il 16 giugno 1940, rifiutandosi di chiedere l’armistizio
            che da più parti era invocato, il presidente della Repubblica Albert Lebrun lo sostituì
            con il maresciallo Pétain, l’eroe di Verdun. Questi siglò l’armistizio il 22 giugno e,
            trasferitosi a Vichy, si fece votare dal parlamento il conferimento dei «pieni poteri».
            Questo atto ha consentito ai teorici della «continuità» tra Terza e Quarta Repubblica di
            sostenere l’illegittimità del regime di Vichy e di immaginare
            che la «vecchia» legalità repubblicana si fosse «naturalmente» ricostituita nel 1944. Di
            fatto, a partire dal 1940, due diverse «legalità» sono coesistite, ciascuna pretendendo
            di rappresentare con esclusività la volontà della nazione francese: il regime di Pétain
            a Vichy e la Francia Libera del generale De Gaulle. Quest’ultima non era altro, almeno
            fino al 1942, che una specie di autoproclamato governo in esilio a Londra, che da una
            radio lanciava appelli a una nazione sconfitta, mentre a Vichy operava un governo in
            grado di esercitare una effettiva influenza e, almeno relativamente, una sorta di
            «sovranità» sulla parte del territorio non occupata dalle truppe naziste. Eppure, grazie
            al capolavoro politico-diplomatico di De Gaulle, presso gli Alleati si accreditò la tesi
            che la Francia Libera fosse l’unica voce legittima della nazione francese. E così, dopo
            la guerra, il periodo di Vichy poté essere messo tra parentesi come mera «autorità di
            fatto». L’ordinanza di Algeri del 21 aprile 1944 dichiarerà che «En droit, la République
            n’a jamais cessé d’exister». La Francia potrà sedersi al tavolo della pace dalla parte
            dei vincitori, dopo che una divisione corazzata con le insegne della Repubblica – armata
            dagli Inglesi e sbarcata solo grazie all’immane sforzo e al durissimo sacrificio degli
            Alleati sulle spiagge della Normandia – avrà liberato Parigi il 25 agosto 1944. Ciò
            consentirà ai Francesi, tra l’altro, di rimuovere per decenni la memoria della
            complicità del regime di Vichy negli orrori criminali perpetrati dai nazisti durante
            l’occupazione. 

7. La prima e la seconda Assemblea costituente del 1946;
            la breve stagione della Quarta Repubblica 



La Costituzione del 1946 fu
            elaborata due volte. L’Assemblea costituente eletta il 21 ottobre 1945 era dominata dai
            tre grandi partiti di massa. La prima forza era il partito comunista, seguìto a ruota
            dai democratico-cristiani di centro del MRP
            (Mouvement Républicain Populaire) e dai socialisti della SFIO. Risultati più deludenti erano stati ottenuti dalla destra
            tradizionale, raggruppata nel Centre National des Indépendents. Il progetto che fu
            elaborato prevedeva una forma di governo assembleare, non troppo dissimile da quella
            della Terza Repubblica. Adottata con soli 309 voti contro 246, la Costituzione fu
            bocciata da un referendum popolare svoltosi il 5 maggio 1946 con
            il 53% di voti contrari. Il disegno costituzionale fu apertamente osteggiato, oltre che
            dal MRP, da De Gaulle, che aveva spinto per una
            accentuata razionalizzazione del sistema parlamentare e per un rafforzamento
            dell’esecutivo e si trovava invece di fronte a una assemblea onnipotente. De Gaulle, il
            16 giugno 1946, pronunciò a Bayeux un celebre discorso, nel quale enunciava la sua
            ricetta politica: «È dal Capo dello Stato – figura al di sopra dei partiti – che deve
            procedere il potere esecutivo». A lui doveva essere affidato il potere di emanare
            decreti, di presiedere il Consiglio dei ministri, di sciogliere il parlamento e di
            indire nuove elezioni. L’obiettivo era non solo di separare il potere legislativo da
            quello esecutivo, ma anche di emancipare quest’ultimo, attribuendogli un’autonoma
            legittimità democratica. 
La risposta delle forze politiche al
            discorso di Bayeux fu pressoché unanime: «Bonapartismo!». La seconda Assemblea
            costituente archiviò la proposta, che non fu difesa neppure dagli stessi seguaci di De
            Gaulle da poco riuniti nel RPF (Rassemblement
            du Peuple Français). Fu elaborato un progetto che confermava la scelta per un sistema
            parlamentare a forte centralità dell’assemblea. Al governo era attribuito il potere di
            porre la questione di fiducia su qualsiasi provvedimento, mentre l’assemblea poteva
            approvare, a maggioranza assoluta, una «mozione di censura». Al governo era riconosciuto
            il potere di sciogliere l’assemblea, ma soltanto dopo i primi 18 mesi di legislatura e
            solo se nel corso dei 18 mesi precedenti fossero intervenute due successive crisi di
            governo. 
La Costituzione fu stancamente
            approvata per via referendaria, tra l’indifferenza generale del corpo elettorale, con 9
            milioni di voti contro 8 milioni. Oltre un milione furono le schede bianche, mentre ben
            6 milioni di aventi diritto non andarono neppure a votare. Non era un gran viatico per
            una Costituzione che avrebbe dovuto rinsaldare il patto repubblicano dopo la disfatta
            del 1940 e il buio periodo del regime di Vichy. 
Durante i suoi 12 anni di vita, la
            Quarta Repubblica dovette affrontare uno dei momenti più difficili della storia della
            nazione. Occorreva ricostruire un paese distrutto dalla guerra, e ricomporre il tessuto
            di una società che aveva conosciuto, accanto alla Resistenza, le contraddizioni del
            collaborazionismo. Inoltre, la nuova congiuntura internazionale, con l’inizio della
            guerra fredda, aggravava il conflitto sociale. Il partito
            comunista, che rappresentava la prima forza politica, potendo contare su oltre 5 milioni
            di voti e sull’appoggio della maggioranza delle forze sindacali, fu estromesso dal
            governo a partire dal 1947 e posto ai margini della vita pubblica. Infine, la Francia
            dovette occuparsi della questione delle colonie: nel corso di 12 anni i governi della
            Quarta Repubblica si imbarcarono in due successive rovinose guerre coloniali, prima in
            Indocina e poi in Algeria, che misero a dura prova non solo le condizioni
            socioeconomiche, ma addirittura la tenuta democratica del paese. 
Eppure, nonostante le immani
            difficoltà in cui si trovarono a operare i dirigenti politici della Quarta Repubblica,
            la Francia iniziò in quegli anni un processo di rinnovamento economico, sociale e
            culturale prodigioso, che ha fatto coniare a Jean Fourastié l’espressione
                Trente glorieuses per il trentennio intercorso tra la fine
            della guerra e lo shock petrolifero del 1973. Durante quegli anni un paese ancora
            prevalentemente contadino compì il grande balzo industriale, realizzò una incredibile
            espansione del settore pubblico nella produzione di beni e servizi, edificò un sistema
            di protezione sociale e sanitaria tra i più avanzati del mondo, produsse un
            impressionante aumento della vita media e del benessere collettivo, raggiunse la piena
            occupazione. Gli enormi progressi in ambito produttivo consentirono un incremento dei
            consumi mai visto prima, favorito anche dall’aumento del potere di acquisto dei salari.
            Nonostante tutto ciò, più che delle incredibili trasformazioni del sistema sociale e
            delle condizioni individuali di vita, i Francesi si ricordano oggi dell’instabilità
            politica, della sconfitta coloniale, delle ripetute crisi di governo, e danno di
            quell’esperienza costituzionale, anche al di là dei suoi demeriti complessivi, un
            giudizio assolutamente negativo. 

8. Le origini della Quinta Repubblica e il «principato»
            di Charles De Gaulle 



A condannare la Quarta Repubblica fu
            la questione coloniale. Nel 1958 la Francia si trovò sull’orlo di un colpo di stato
            militare, che fu nuovamente tentato da alcuni generali nel 1962. De Gaulle seppe, in
            entrambi i casi, trarre dagli eventi le condizioni per la realizzazione del suo disegno
            costituzionale.
        
Il 13 maggio 1958 i
                pieds-noirs, i coloni francesi residenti da decenni sul suolo
            algerino, spalleggiati da un esercito già umiliato in Indocina e desideroso di prendersi
            una rivincita ad Algeri, si sollevarono contro la decisione del governo di Parigi di
            aprire un negoziato con il movimento algerino di liberazione nazionale. 100.000 persone
            si riversarono nelle piazze di Algeri al grido di «Algérie française». I paracadutisti
            del generale Jacques Massu, che si trovavano sul posto dai tempi della battaglia di
            Algeri del 1954, spalleggiarono la rivolta, invocando il ritorno al governo di De
            Gaulle, mentre le autorità militari di Algeria non obbedivano più al potere legale. 
L’eroe della Francia Libera, da
            parte sua, guardava con sospetto e prudenza gli sviluppi di Algeri, mentre a Parigi i
            principali leader politici si convinsero che solo lui potesse venire a capo di una crisi
            che rischiava di dilagare sullo stesso territorio metropolitano (Massu adombrò
            addirittura la possibilità di marciare sul Palais Bourbon, sede del governo, e di
            instaurare un governo di salute pubblica gestito dai militari). 
De Gaulle, dopo una lunga
            trattativa, accettò di essere investito della carica di presidente del Consiglio, ma
            solo a condizione che gli fossero accordati poteri speciali per l’Algeria, che lo si
            autorizzasse ad assumere per sei mesi attraverso ordinanze «le disposizioni necessarie
            al risanamento della nazione», e soprattutto che gli si desse mandato di «elaborare e
            poi proporre al paese attraverso un referendum i cambiamenti indispensabili» in materia
            costituzionale. Il 3 giugno, dopo aver accordato a De Gaulle ciò che pretendeva, il
            parlamento si aggiornò. Non sarebbe stato mai più convocato. La nuova Costituzione, pur
            essendo – come si dirà – il prodotto del concorso più o meno esplicito di volontà
            politiche diverse, capaci di condizionare la linea fortemente perseguita dal generale
            (cfr. sul punto infra, terzo capitolo), fu redatta in assoluta
            riservatezza da una Commissione di fiducia nominata da De Gaulle, nella quale spiccava
            la figura di Michel Debré, cui si deve gran parte delle soluzioni tecniche adottate allo
            scopo di rafforzare il potere dell’esecutivo nei confronti del parlamento. Senza essere
            discussa da alcuna assemblea parlamentare, fu immediatamente sottoposta al corpo
            elettorale e venne approvata con enorme successo il 28 settembre 1958. 
Nei quattro anni seguenti De Gaulle,
            eletto presidente della Repubblica, si dedicò alla soluzione del problema algerino.
            Dopo aver illuso i pieds-noirs e i militari
            che si sarebbe fatto paladino della loro battaglia, accompagnò per mano la Francia verso
            l’inevitabile soluzione dell’indipendenza algerina, promuovendo l’apertura di negoziati
            con il locale FLN (Fronte di Liberazione
            Nazionale). Nel gennaio 1961 il referendum sull’autodeterminazione algerina vide la
            schiacciante vittoria dei sì (15.200.000 voti contro 4.900.000). Il 21 aprile 1961
            alcuni generali, aderenti all’organizzazione di estrema destra OAS (Organisation Armée Secrète), furibondi per il
            presunto «tradimento» di De Gaulle e decisi a battersi per l’Algeria francese, tentarono
            un nuovo putsch. In applicazione dell’art. 16 della nuova
            Costituzione, che assegna al presidente poteri straordinari in casi di grave pericolo
            per la sopravvivenza delle istituzioni pubbliche, De Gaulle assunse misure drastiche,
            estendendo i poteri di polizia, modificando l’ordinamento giudiziario e creando
            giurisdizioni militari speciali. In breve tempo la crisi fu superata. Nel marzo 1962
            vennero firmati gli accordi di Evian, che riconoscevano l’indipendenza dell’Algeria. 
La Costituzione della Quinta
            Repubblica, i cui contenuti saranno dettagliatamente descritti nei prossimi capitoli, fu
            scritta con l’esplicito intendimento di costruire, intorno al generale De Gaulle, un
            sistema di regole costituzionali che ne esaltassero la vocazione al comando e alla
            centralizzazione del potere. Le sue opinioni in merito, erano quelle già espresse nel
            1946 in occasione del discorso di Bayeux sopra menzionato. L’obiettivo perseguito con
            maggiore accanimento era quello di mettere fine alla centralità del parlamento,
            sottraendogli quanta più influenza possibile sulla gestione dell’indirizzo politico. Il
            nemico dichiarato era la politica, quel vituperato «regime dei partiti» che, nell’ottica
            del generale e dei suoi consiglieri, divide, inasprisce le passioni, opprime le
            minoranze, getta il paese nella discordia. Era un’idea semplice, forse semplicistica,
            che però, in quegli anni di traumi politici fece presa ed ebbe successo. 
La fase storica che va dal 1958 al
            1969, quando il generale si ritirerà definitivamente dalla vita politica, è stata
            definita del «regno gollista». Ogni tappa di quel regno fu segnata dal progressivo
            esautoramento dell’istituto parlamentare, senza che i rappresentanti dei partiti
            tradizionali avessero la forza politica per opporvisi. Con un sapiente uso dell’arma
            dell’appello al popolo, con il ricorso sempre più cinico agli argomenti
            dell’antipolitica, De Gaulle fu in grado di neutralizzare con
            facilità ogni opposizione proveniente dalle forze politiche che erano state protagoniste
            della stagione precedente. Il presidente si appropriò dapprima del potere, non previsto
            dalla Costituzione, di revocare i ministri da lui nominati. Nel 1960 rifiutò di
            convocare in sessione l’assemblea nazionale, nonostante la maggioranza di questa lo
            avesse chiesto. Nel 1962, sentendo crescere l’ostilità della classe politica che
            presidiava il parlamento, compì il gesto estremo di proporre una modifica
            costituzionale, con lo scopo di introdurre l’elezione del presidente a suffragio
            universale diretto, e di attribuirgli così un surplus di legittimazione proveniente dal
            voto popolare. L’obiettivo polemico di De Gaulle era nuovamente il parlamento e la sua
            «pretesa» di resistergli, tentando di costituire un asse politico alternativo. 
Con una aperta forzatura della
            legalità costituzionale (su cui torneremo nei dettagli), il generale sottopose
            direttamente la sua proposta a referendum popolare, senza passare attraverso il
            prescritto voto parlamentare. Al suo atto di sfida tutte le forze politiche (salvo il
            gruppo dei gollisti dell’UNR, Union pour la
            Nouvelle République) risposero impegnandosi per il no al referendum. Il prestigio del
            generale, tuttavia, era in quel momento tale da travolgere qualsiasi resistenza. Il 28
            ottobre 1962 il progetto fu approvato dal corpo elettorale con il 62,25% dei voti. I
            pesanti dubbi sulla correttezza della procedura utilizzata furono accantonati con la
            compiacenza della dottrina costituzionalistica dominante, che si trincerò dietro la tesi
            secondo cui, se anche la revisione era stata adottata con un procedimento
            costituzionalmente illegale, una volta intervenuto il referendum e manifestatasi la
            sovranità popolare attraverso l’approvazione di quel testo, tale illegalità doveva
            ritenersi automaticamente sanata. Si tratta di una tesi costituzionalmente assurda, dal
            momento che la garanzia del procedimento di revisione costituzionale, posto a tutela
            dello stesso principio di rigidità della Costituzione, serve proprio a garantire che le
            Costituzioni non possano essere cambiate a colpi di maggioranza o attraverso plebisciti
            popolari. In definitiva, il comportamento contemporaneamente bonapartista e giacobino di
            De Gaulle finì per avere la meglio per facta concludentia. Le
            elezioni politiche del novembre successivo segnarono la sconfitta delle forze politiche
            che si erano opposte alla revisione: il partito gollista, da solo, ottenne 283 deputati,
            poco meno della maggioranza assoluta.
        
Per alcuni anni il funzionamento del
            sistema politico francese sembrò completamente ingessato. Non si trattava soltanto
            dell’emarginazione del parlamento dal dibattito politico, ma di un vero e proprio
            disfacimento delle élite che avevano dominato nei decenni precedenti. Il gollismo degli
            anni Sessanta fece salire alla ribalta una classe di «tecnici» e funzionari pubblici
            lontani dal sistema tradizionale dei partiti, che domineranno la vita politica ben oltre
            la morte del generale. L’arbitraggio ministeriale si sostituì alla deliberazione
            parlamentare, la regolazione politica finì per essere gestita attraverso l’alleanza tra
            il ceto degli alti funzionari usciti dall’ENA e
            i rappresentanti delle categorie socioprofessionali, in una forma di corporativismo
            settoriale, controllato dallo Stato, alla cui realizzazione risultava perfettamente
            funzionale il quadro istituzionale disegnato dalla nuova Costituzione. 
Forse proprio il successo
            sproporzionato impedì a De Gaulle di avvertire con sufficiente anticipo le avvisaglie
            della crisi. Il Maggio 1968 lo colse totalmente di sorpresa. La riscoperta della
            partecipazione, la richiesta di nuovi e più avanzati spazi di libertà e di politica, il
            risveglio di un mondo intellettuale che sembrava narcotizzato e annoiato provocarono una
            vampata improvvisa. Il movimento degli studenti, capace di saldarsi con le
            rivendicazioni operaie, si fece portatore di una ventata politica nuova. L’intero
            sistema politico e sociale venne, all’improvviso, messo in discussione. Anche le forze
            della sinistra tradizionale, dopo un momento di smarrimento e di perplessità, sembrarono
            riprendersi da un’afasia che durava da più di un quinquennio. 
De Gaulle, sulle prime, apparve
            incerto sul messaggio da lanciare. Il 29 maggio sparì letteralmente dalla circolazione.
            Poi, improvvisamente, il 30 riapparve con un messaggio radiofonico alla nazione.
            Ottenuto l’appoggio dell’esercito, annunciò un rimpasto di governo e convocò nuove
            elezioni politiche di lì a 40 giorni, mettendo in guardia i Francesi «dalla sovversione
            e dal pericolo comunista» e promettendo loro di ristabilire l’ordine. Un’opinione
            pubblica stanca dei disordini finì per dargli ancora una volta fiducia. Entro il mese di
            giugno tutti gli scioperi furono interrotti, mentre si spegneva l’occupazione delle
            Università. Alle elezioni politiche il partito gollista ottenne il 60% dei seggi, mentre
            i socialisti e i comunisti subirono la sconfitta più pesante della loro
            storia.
        
Un anno dopo, tuttavia, il Maggio
            finirà per prendersi una rivincita postuma sul generale che lo aveva soffocato. De
            Gaulle, cercando nuovamente di utilizzare la procedura che gli aveva consentito nel 1962
            di introdurre l’elezione diretta, presentò un progetto di revisione costituzionale per
            la riforma del sistema di elezione del Senato e per l’introduzione delle autonomie
            regionali. L’idea era quella di venire incontro alla nuova «voglia di partecipazione»
            dei Francesi, attraverso il conferimento di più accentuati (ancorché tuttora assai
            deboli) poteri alle articolazioni territoriali. La strategia di bypassare le assemblee
            rappresentative e cercare nel plebiscito popolare la legittimazione diretta della sua
            azione questa volta fallì. Quegli stessi conservatori che l’anno prima lo avevano
            salvato adesso gli voltarono le spalle. Al referendum del 27 aprile 1969 votarono
            compattamente no alla riforma, insieme alle sinistre. Non bastò a far cambiare loro idea
            la dichiarazione del generale: «Si je suis désavoué par une majorité d’entre vous [...]
            ma tâche actuelle de chef de l’Etat deviendra évidemment impossible et je cesserai
            aussitôt d’exercer mes fonctions». Fedele alla parola data, De Gaulle rassegnò le
            dimissioni il 28 giugno 1969. Morirà l’anno dopo, il 9 novembre. 

9. La Francia nell’ultimo ventennio 



Una nuova fase si aprì con il ritiro
            dalla vita politica dell’artefice della Quinta Repubblica. La scommessa riguardava la
            capacità di quel sistema politico, che era stato disegnato come un vestito su misura per
            De Gaulle, di sopravvivere alla fine del suo ideatore. Durante i primi anni Settanta i
            diretti eredi politici del generale mantennero il potere, ma la sua morte determinò un
            rimescolamento della situazione politica e un lento risveglio della
                gauche, annichilita dalla pesante sconfitta politica del 1968. 
Il partito gollista dovette inoltre
            confrontarsi, da un lato, con il partito liberal-centrista, sorto nello spazio lasciato
            libero dalla dissoluzione del MRP, che nel 1974
            porterà alla presidenza Valéry Giscard d’Estaing, dall’altro lato, con il progressivo
            svilupparsi di un partito di estrema destra, il Front National, portatore di istanze
            esplicitamente xenofobe, razziste e antisemite, pronto a sposare le tesi del
            negazionismo e del revisionismo storico e capace di fare leva sulle inquietudini
            profonde e irrazionali della società francese, che si trovò,
            proprio a partire dagli anni Settanta, al centro di un massiccio fenomeno di
            immigrazione, specialmente dalle ex colonie nordafricane. La scelta politica
            coerentemente seguita dal partito gollista, erede dei valori della Resistenza e della
            Francia Libera e fiero oppositore di Vichy, fu di non allearsi mai con la forza politica
            sorta alla sua destra, anche a costo di mettere a repentaglio le proprie fortune
            elettorali. 
Dalle ceneri della vecchia
                SFIO nacque in quegli anni il nuovo partito
            socialista. Contemporaneamente si assistette a una repentina decadenza e a un
            inarrestabile declino del partito comunista, che molto prima della caduta dei regimi
            d’Oltrecortina vide ridursi la propria forza numerica e il proprio peso politico. Il
            partito che nel 1946 raccoglieva oltre il 25% dei consensi e guidava con la maggioranza
            relativa i lavori dell’Assemblea costituente era ridotto, nel 1984, all’11%. È su questo
            riequilibrio di forze che costruì il suo successo personale il leader socialista
            François Mitterrand. 
Figura discussa e controversa –
            anche a causa dei suoi trascorsi poco limpidi nel governo di Vichy –, egli è stato
            comunque il primo leader che abbia saputo conquistare alla sinistra un ruolo stabile di
            governo e che abbia consentito il perfezionarsi del funzionamento dell’alternanza
            politica. La sua fortuna si deve alla strenua opposizione al gollismo negli anni
            Sessanta. Del tutto slegato dai circoli socialisti tradizionali, nel 1965 si candidò
            alle elezioni presidenziali contro De Gaulle, ottenendo un appoggio poco convinto dalla
            sinistra tradizionale. Tra lo stupore generale, costrinse De Gaulle al secondo turno,
            nel quale riuscì a strappare il 45% dei voti. Solo dopo il 1968 entrò nel partito
            socialista, per conquistarlo dall’interno in pochi anni. Al congresso di Epinay del
            giugno 1971 fu eletto segretario. Nel 1974 perse di pochissimo il duello con Giscard
            d’Estaing per la presidenza della Repubblica, ma nel 1981 si prese la rivincita. 
Appena eletto, varò un’alleanza
            politica con i comunisti, i quali, stretti in un abbraccio mortale, finiranno per
            perdere a favore del PS la maggior parte del
            loro consenso elettorale. Quando non ebbe più bisogno di loro li scaricò impietosamente.
            Nei primi anni della sua presidenza perseguì un programma politico spiccatamente
                gauchiste, incentrato sulla nazionalizzazione delle grandi
            imprese. La crisi economica, susseguente alla fuga di capitali
            causata dallo spavento o dall’ostilità alla sinistra che molti imprenditori avevano
            manifestato, costrinse Mitterrand a correggere il tiro. Si affidò allora a Jacques
            Delors e a Pierre Mauroy, che ribaltarono il programma politico iniziale, rinnegando le
            promesse elettorali del 1981. Ciò non bastò a evitare una pesante sconfitta alle
            elezioni politiche del 1986, nelle quali i gollisti di Chirac, alleati con i liberali,
            ottennero la maggioranza dei seggi. 
Per la prima volta nella Quinta
            Repubblica, la maggioranza parlamentare uscita dalle urne era ostile al presidente. Fu
            il momento di massima tensione per le strutture costituzionali del paese. Alcuni vi
            intravidero i germi della crisi irreversibile di un sistema che, nato per servire alla
                monarchie républicaine di De Gaulle, sembrava non poter
            sopravvivere alla contrapposizione politica tra un presidente privo dell’incredibile
            carisma del generale e una maggioranza parlamentare ostile. Ma Mitterrand, con estrema
            disinvoltura, si inventò una pratica destinata a cambiare volto al funzionamento stesso
            della forma di governo della Quinta Repubblica: annunciò di voler restare al suo posto e
            nominò primo ministro il leader gollista Chirac. Iniziò così l’era delle
                cohabitations, durante le quali il presidente, anziché essere
            il vero detentore della funzione di indirizzo politico, è costretto a patteggiare e
            contrattare il proprio potere con un governo di colore opposto. 
La prima coabitazione fu
            caratterizzata da pesanti difficoltà nella pratica quotidiana di governo. Le cronache
            riferiscono dell’atmosfera glaciale in cui si tenevano i Consigli dei ministri, nei
            quali Mitterrand liquidava in mezz’ora l’ordine del giorno e si metteva di traverso
            all’esecuzione delle decisioni del governo. Tale atteggiamento di tipo sottilmente
            ostruzionistico non gli impedì di trionfare alle elezioni presidenziali del 1988.
            Approfittando del suo successo sciolse allora anticipatamente l’assemblea nazionale e
            ottenne nuovamente una maggioranza a lui favorevole. È questo il periodo in cui si
            accredita l’immagine di un Mitterrand grande statista europeo, che tratta con la
            Germania la definitiva pacificazione e traghetta la Francia verso l’unità europea. 
A partire dal 1993, una serie di
            scandali giudiziari offuscò improvvisamente l’immagine del presidente e del suo partito.
            Le elezioni politiche di quell’anno videro nuovamente la vittoria dell’alleanza
            gollista-liberale e costrinsero il presidente ad affidarsi a una
            nuova cohabitation. Le presidenziali del 1995, alle quali
            Mitterrand non poté più partecipare a causa della malattia che lo avrebbe portato alla
            morte di lì a pochi mesi, videro la vittoria di Jacques Chirac, leader del partito
            gollista, su Lionel Jospin, cui il partito socialista aveva affidato il difficile
            compito di contrastare la secca perdita di consenso che si protraeva da un biennio. 
Il primo periodo della presidenza
            Chirac fu caratterizzato da un netto ritorno all’unità dell’indirizzo politico nelle
            mani del presidente. La maggioranza schiacciante su cui poteva contare all’assemblea
            nazionale lo mise al riparo da qualsiasi contestazione o difficoltà nell’imporre la
            propria linea politica. Ma, nel 1997, commise un errore di valutazione. Sperando di
            consolidare la sua maggioranza, sciolse anticipatamente l’assemblea, venendo punito con
            una clamorosa e inaspettata sconfitta elettorale, che portò nuovamente la
                gauche alla maggioranza. Si inaugurò così, a parti invertite,
            una nuova cohabitation, destinata a durare cinque anni, con il
            primo ministro Lionel Jospin. 
Le elezioni presidenziali del 2002
            si svolsero quasi contestualmente al rinnovo dell’assemblea nazionale. Ne uscì una
            indicazione verso lo schieramento di centrodestra, compatta quanto anomala. Dal secondo
            turno delle presidenziali, infatti, contro ogni aspettativa e per effetto dell’ennesimo
            episodio di frammentazione e lotta intestina nella gauche, risultò
            escluso il candidato socialista Jospin, primo ministro nei cinque anni precedenti. A
            contendere la presidenza a Jacques Chirac fu il leader dell’estrema destra Jean-Marie Le
            Pen, contro il quale si venne a saldare una sorta di grande alleanza «repubblicana» che
            consentì a Chirac di trionfare con oltre l’82% dei consensi. L’aspetto paradossale di
            tale esito è che proprio Chirac, nei mesi precedenti, era stato colpito da una serie
            impressionante di scandali giudiziari, che ne avevano messo pesantemente in discussione
            l’integrità morale e l’onestà personale. 
Il terremoto politico che seguì al
            disfacimento della gauche consentì a Chirac di vincere senza
            difficoltà le elezioni politiche fissate poche settimane dopo. Ma il clima di assoluta
            eccezionalità e di vera e propria «emergenza democratica» in cui si svolse quella
            campagna elettorale rendono indispensabile rinviare a qualche ulteriore verifica ogni
            giudizio sul futuro della stabilità politica che la Quinta Repubblica sarà d’ora in poi
            capace di esprimere.




Capitolo terzo 

L’organizzazione costituzionale dello Stato

Il semipresidenzialismo si presenta come una nuova categoria nella
                classificazione delle forme di governo. La Quinta Repubblica è un punto di
                riferimento per i partiti italiani e ha suscitato un crescente interesse negli
                studiosi di diritto costituzionale. I caratteri essenziali della forma di governo
                semipresidenziale sono: un Capo dello Stato eletto per effetto di un voto popolare e
                dotato di potere decisionali su questioni significative; un governo guidato da un
                primo ministro responsabile di fronte al parlamento che può essere revocato da un
                voto parlamentare; un sistema di distribuzione del potere esecutivo che consente una
                “condivisione” di funzioni politiche tra il Capo dello Stato e il governo.





1. La forma di governo semipresidenziale 



L’organizzazione delle istituzioni
            politiche della Quinta Repubblica costituisce, nella sua assoluta peculiarità, un
            prototipo, sul quale è stata costruita una nuova categoria nella classificazione delle
            forme di governo: quella del semipresidenzialismo. Si tratta di una categoria inventata
            da Maurice Duverger negli anni Settanta, che ha goduto, nei decenni successivi, di una
            non comune fortuna, e che per un breve periodo (1995-1998) è sembrata affascinare pure
            una parte delle forze politiche di casa nostra. Anche tra gli studiosi di diritto
            costituzionale, soprattutto in Italia, la forma di governo semipresidenziale è stata
            negli ultimi tempi oggetto di un interesse alquanto al di sopra della media. Sempre più
            spesso la si è chiamata in causa per descrivere sistemi politici tra di loro
            diversissimi, alcuni addirittura storicamente precedenti all’esperienza originale
            francese, tanto da far dubitare della sua reale utilità come strumento di
            classificazione. Non vi è accordo, in effetti, sui singoli casi da ricomprendere nel
            modello e sulle effettive affinità tra i sistemi politici che vengono a esso ascritti.
            Una cosa, tuttavia, è certa: la Quinta Repubblica francese ne è l’ideale punto di
            riferimento, il parametro cui guardare per analizzare le differenze di funzionamento tra
            i sistemi di organizzazione dei poteri pubblici che a quella forma si ispirano. 
Quando si studia una forma di
            governo, è opportuno mantenere distinti due livelli di osservazione. Da un lato è
            indispensabile valutare il modo in cui la Costituzione disciplina i rapporti tra i
            poteri pubblici, e in particolare tra quelli cui è affidato l’esercizio di funzioni
            «politiche». A questo livello di osservazione, l’attenzione è focalizzata dunque sulle
            «regole», sulle modalità attraverso cui è previsto che si formino e si
            attuino le decisioni pubbliche per effetto dell’azione dei
            diversi organi costituzionali. Dall’altro lato non si può tuttavia prescindere, per
            comprendere il funzionamento effettivo di una forma di governo, dall’osservazione di
            come «concretamente» quell’assetto ipotizzato dalle norme è attuato nella realtà sociale
            del paese, di come viene vissuto dagli attori politici che, di giorno in giorno, sono
            chiamati ad applicarlo, di come si plasma e si rimodella in base alla esperienza
            storico-politica che quel paese ha vissuto. Se tale metodo appare indispensabile alla
            ricostruzione del funzionamento di tutti i sistemi politici, esso è particolarmente
            indicato rispetto alla forma semipresidenziale (specialmente nella sua versione
            «originale» francese), che più di tutte si caratterizza per la stretta dipendenza del
            proprio concreto funzionamento dall’influenza del contesto storico e dalla distribuzione
            del consenso elettorale. 
Volendo schematizzare, i caratteri
            essenziali della forma di governo semipresidenziale sono i seguenti: 
	 un Capo dello Stato eletto, per un periodo
                    di tempo prefissato, per effetto di un voto popolare (direttamente o
                    indirettamente, ma in ogni caso non eletto dal parlamento)
                    e dotato di alcuni significativi poteri di decisione politica; 
	 un governo, guidato da un primo ministro,
                    politicamente responsabile di fronte al parlamento, cioè legato a quest’ultimo
                    da un rapporto di fiducia che può essere revocata da un voto parlamentare;
                
	 un sistema di distribuzione del potere
                    esecutivo che impone o almeno consente una «condivisione» di funzioni politiche
                    tra il Capo dello Stato e il governo (o il solo primo ministro) e che non
                    esclude, dunque, un possibile conflitto politico tra questi due soggetti in
                    merito alla distribuzione e all’esercizio di tale potere. 


Secondo l’immagine di Duverger, il
            potere esecutivo nella forma di governo semipresidenziale può essere raffigurato come
            un’aquila a due teste, cioè come una struttura di tipo diarchico caratterizzata da un
            «dualismo» reale o potenziale nell’esercizio delle funzioni di governo. Proprio il suo
            carattere intrinsecamente dualistico fa di tale forma di governo un sistema
            dall’equilibrio perennemente instabile. Nella ripartizione delle funzioni esecutive si
            fronteggiano infatti, di volta in volta, due soggetti che traggono entrambi la propria
            legittimazione dall’elezione popolare: direttamente il Capo dello Stato;
            indirettamente – attraverso la fiducia della maggioranza
            parlamentare – il primo ministro. È il contesto politico che, di volta in volta, fa
            pendere l’ago della bilancia dalla parte dell’uno o dell’altro attore, mutando assetti
            ed equilibri nel funzionamento del sistema. Tale configurazione della distribuzione del
            potere differenzia la forma semipresidenziale da quella parlamentare, caratterizzata al
            contrario da una struttura di tipo «monistico», in cui la sopravvivenza del potere
            esecutivo dipende dalla volontà della maggioranza parlamentare che lo sostiene. Nei
            sistemi monistici la distribuzione del potere politico è interamente affidata all’asse
            governo (primo ministro)-parlamento. Nei sistemi dualistici esiste un terzo organo, il
            presidente della Repubblica, la cui permanenza in carica non dipende dal gradimento
            dell’assemblea e che, a differenza dei Capi di Stato dei sistemi parlamentari, gode di
            taluni autonomi poteri di governo. 
Il modello semipresidenziale trova
            un suo naturale antenato nei tradizionali sistemi dualistici dello Stato liberale
            ottocentesco, che stanno all’origine della stessa forma di governo parlamentare. Come si
            è visto in precedenza, nel sistema costituzionale della monarchia di Luigi Filippo
            d’Orléans, il potere esecutivo era diretta emanazione del re, che nominava il primo
            ministro e i ministri, e che esercitava in proprio rilevanti poteri direttamente
            attinenti alla sfera della decisione politica. Quel governo nominato dal re, tuttavia,
            era altresì responsabile nei confronti della Camera elettiva e poteva essere da essa
            sfiduciato. Il re, peraltro, di fronte al ritiro della fiducia da parte del parlamento,
            poteva sciogliere quest’ultimo per salvare il «suo» governo. Naturalmente, il dualismo
            che caratterizzava i sistemi politici liberali era sociale prima che politico, e
            rispecchiava la diversa legittimazione del monarca e del parlamento. Il dualismo della
            moderna forma di governo semipresidenziale è invece il prodotto dello studio a tavolino
            di congegni istituzionali idonei a produrre gli effetti politici voluti, anche se, come
            si vedrà, quasi mai gli effetti reali – ossia il cosiddetto «rendimento» di quei
            congegni istituzionali – sono esattamente coincidenti con quelli attesi da chi ha
            progettato il sistema. 
Negli anni tra le due guerre, la
            principale preoccupazione dei costituenti dei diversi paesi che dovettero affrontare la
            costruzione di nuovi sistemi istituzionali era quella di «razionalizzare» i meccanismi
            della forma di governo parlamentare, cioè di inventare congegni
            idonei a scongiurare la cronica instabilità dei governi e la loro assoluta dipendenza
            dagli umori ondivaghi delle assemblee parlamentari. Salvo il caso unico della Gran
            Bretagna, nella quale fin dagli anni Trenta dell’Ottocento la forma di governo si era
            evoluta in un parlamentarismo monista assai favorevole alla stabilità degli esecutivi,
            il nemico da combattere sembrava essere ovunque l’assemblearismo, che sottometteva ai
            capricci di volatili maggioranze parlamentari la tenuta di governi deboli, indifesi di
            fronte alla frammentazione dell’assemblea. Una frammentazione che, se originariamente
            era il risultato del trasformismo e della disponibilità a cambiare schieramento da parte
            di gruppi di notabili, a partire dai primi decenni del Novecento divenne piuttosto la
            conseguenza del pluralismo dei partiti rappresentati in parlamento, specchio sempre più
            fedele (grazie alla conquista del suffragio universale) del pluralismo sociale. 
Ebbene, la risposta che molti
            studiosi di diritto costituzionale diedero negli anni Venti al bisogno di
            stabilizzazione degli esecutivi fu quella di realizzare appunto sistemi politici a
            struttura dualistica, attraverso l’attribuzione al Capo dello Stato, di solito un
            presidente eletto direttamente dal corpo elettorale, di poteri che gli consentissero di
            intervenire direttamente nel circuito politico: non solo il potere di nomina (e talvolta
            di revoca) del primo ministro e dei ministri, nonché il potere di scioglimento
            dell’assemblea, ma anche altre funzioni direttamente attinenti all’indirizzo politico,
            come il potere di veto sulla promulgazione di una legge o una serie di attribuzioni «di
            emergenza» che gli consentissero di ricorrere a misure straordinarie nei momenti di
            pericolo per la salus rei publicae. 
Fu questo il sostrato culturale da
            cui scaturirono le esperienze della Costituzione di Weimar, della Costituzione austriaca
            del 1929, della Costituzione finlandese del 1919. Che tali esperienze, oltre alle forme
            di governo dualistiche dell’Ottocento, costituiscano un precedente storico specifico
            della Quinta Repubblica francese è un dato di fatto, confermato dallo stesso generale De
            Gaulle, il quale non cessò mai, fin dal discorso di Bayeux del 1946, di insistere sulla
            necessità che al di sopra del governo e del parlamento, dunque al di sopra delle
            contingenze politiche rappresentate dal sistema partitico, fosse individuato un forte
            Capo dello Stato in grado di rivestire il ruolo che, nello Stato liberale, era stato
            quello del monarca, un ruolo non di mero arbitrato ma di
            equilibrio attivo, un potere unificante capace di ovviare alle debolezze del circuito
            parlamentare. È altrettanto certo, tuttavia, che il funzionamento concreto della Quinta
            Repubblica è il frutto di una prassi interpretativa non del tutto coincidente con
            quell’idea di dualismo, e con la lettera della Costituzione del 1958 che lo aveva
            istituito, e che i rapporti concretamente instauratisi tra i diversi organi
            costituzionali hanno parzialmente modificato il modellino idealizzato dell’aquila a due
            teste. L’aquila, infatti, come vedremo, tende ad avere una testa sola, quella del
            presidente della Repubblica, per tutta la prima fase di quell’esperienza, caratterizzata
            dal forte ridimensionamento del sistema dei partiti e dalla presenza di una maggioranza
            parlamentare extrapartitica politicamente fedele al presidente. Lentamente, dopo la
            morte di De Gaulle, i partiti tornano a rafforzarsi e quella netta prevalenza del
            presidente sul primo ministro tende sempre più a dipendere dai risultati delle singole
            elezioni. Da qui l’intrinseca ambiguità e l’imprevedibilità di funzionamento della forma
            di governo francese, nella quale, non essendo stato abolito il rapporto fiduciario tra
            governo e parlamento, i poteri concretamente esercitabili dal presidente saranno più o
            meno estesi a seconda che la maggioranza parlamentare coincida con la coalizione
            politica di cui egli fa parte o gli sia ostile, che di quella maggioranza egli sia
            l’effettivo leader ovvero soltanto uno dei membri. La diarchia presidente-primo ministro
            è, cioè, a prevalenza dell’uno o dell’altro a seconda della distribuzione del consenso
            all’esito di ogni elezione politica o presidenziale. Se il presidente può godere in
            parlamento di una maggioranza a lui favorevole, e ancor di più se di quella maggioranza
            egli è il capo, il primo ministro sarà da lui scelto in piena libertà e gli sarà
            sostanzialmente sottoposto. Se invece l’assemblea nazionale esprime una maggioranza
            ostile al presidente, quest’ultimo sarà costretto a nominare primo ministro un esponente
            di quella maggioranza, il quale godrà rispetto a lui di un’autonomia politica (al di
            fuori di alcune materie che si ritengono costituzionalmente «riservate» al Capo dello
            Stato) paragonabile a quella del primo ministro di una repubblica parlamentare. Il
            numero e la dimensione reciproca delle teste dell’aquila, insomma, finiscono oggi per
            dipendere dalle contingenze politiche materiali, assai più che dal dettato
            costituzionale.
        

2. Il presidente della Repubblica 



La figura del presidente della
            Repubblica, come delineata nel testo originario della Costituzione del 1958, era il
            frutto di un compromesso tra le idee più radicali di De Gaulle, che puntava ad
            attribuire al Capo dello Stato rilevanti poteri di indirizzo politico e a sbarazzarsi
            per sempre del sistema dei partiti, e quelle più fedeli al modello parlamentare di
            coloro con i quali il generale dovette fare i conti nella redazione del nuovo testo:
            Michel Debré, il quale avrebbe voluto perseguire il modello di un rafforzamento del
            primo ministro nel quadro di una forma di governo ispirata al parlamentarismo britannico
            (il cosiddetto «modello Westminster»), e gli esponenti di quei partiti tradizionali che
            nelle drammatiche e convulse fasi finali della Quarta Repubblica avevano affidato a De
            Gaulle la presidenza del Consiglio, i quali puntavano a un semplice rafforzamento dei
            poteri dell’esecutivo in parlamento. Il risultato fu un sistema nel quale al presidente
            venivano affidati compiti «prevalentemente» arbitrali nel quadro di una forma di governo
            che indeboliva fortemente i poteri del parlamento (e, di conseguenza, dei partiti),
            accentuava corrispondentemente quelli del governo, ma non attribuiva la guida di
            quest’ultimo al Capo dello Stato; una forma che avrebbe tranquillamente potuto
            svilupparsi in senso neoparlamentare, con un premier dotato di forti poteri di indirizzo
            e un presidente della Repubblica nel ruolo di garante e arbitro del corretto
            funzionamento del sistema. 
Fu la prassi interpretativa
            concretamente imposta da De Gaulle, insieme alla riforma costituzionale del 1962 di cui
            si dirà in seguito, a spostare il baricentro dell’asse primo ministro-presidente a
            favore di quest’ultimo, mostrando il vero volto con cui la Quinta Repubblica ha
            funzionato almeno fino alla metà degli anni Ottanta. 
Secondo il testo del 1958, il
            presidente era eletto per sette anni, con scrutinio maggioritario a doppio turno, da un
            ampio collegio composto da un certo numero di membri di diritto (senatori, deputati,
            consiglieri generali, consiglieri municipali dei comuni con più di 9.000 abitanti,
            componenti delle assemblee elettive dei territori d’Oltremare) e da una serie di membri
            elettivi, designati espressamente per ogni elezione presidenziale, rappresentativi dei
            Consigli municipali dei comuni più piccoli, oltre ad alcuni
            rappresentanti in più per i comuni maggiori. Fu questo collegio, composto di circa
            82.000 persone, a eleggere De Gaulle per il suo primo mandato. Il metodo, così come
            quello per l’elezione del Senato, tendeva a sovrarappresentare i territori rurali (si
            pensi che i comuni con popolazione inferiore ai 300 abitanti, nei quali vivevano circa
            2.800.000 persone, espressero più di 16.000 grandi elettori, mentre la città di Parigi,
            che contava quasi 3 milioni di abitanti, ebbe in tutto 2.910 grandi elettori). Tale
            sistema, se corrispondeva all’intenzione di De Gaulle che il presidente non fosse la
            mera espressione della volontà del parlamento, non garantiva peraltro, per via dei forti
            squilibri nella rappresentanza delle diverse componenti politico-sociali del paese, quel
            sovrappiù di legittimazione politica di cui ha bisogno un soggetto cui si intende
            affidare la titolarità di rilevanti funzioni di indirizzo politico. 
Sempre secondo la lettera della
            Costituzione del 1958, se da un lato il Capo dello Stato godeva di una serie di poteri
            nei confronti dell’esecutivo (nomina – ma non, almeno secondo il testo dell’art. 8,
            revoca – del primo ministro, presidenza delle riunioni del Consiglio dei ministri,
            elenco di atti non soggetti a controfirma), era al governo, e in particolare al primo
            ministro, che venivano affidate le principali funzioni politiche: «il governo determina
            e conduce la politica della nazione» (art. 20); «il primo ministro dirige l’azione del
            governo» (art. 21). Tale assetto sembrava confermato dalla formulazione dell’art. 5, a
            norma del quale il presidente «assicura, attraverso il suo ruolo
                arbitrale, il funzionamento regolare dei poteri pubblici». Al
            presidente spettava tuttavia un potere che, se utilizzato al momento giusto, gli
            affidava l’effettivo controllo della politica del paese, e cioè lo scioglimento
            dell’assemblea nazionale, potere non sottoposto ad alcun limite (tranne quello di non
            poterlo esercitare nel primo anno della legislatura) e non soggetto a controfirma. 
Fu la prassi inaugurata già dal 1959
            da De Gaulle a modificare a favore del presidente l’equilibrio tra le due teste
            dell’aquila, a trasformare, come è stato detto, l’«arbitro» in «capitano» (Jean Massot).
            Fin dalla nomina di Debré a primo ministro, l’8 gennaio 1959, il presidente fece capire
            di ritenere politicamente prevalente la volontà politica del Capo dello Stato su quella
            del primo ministro. Nell’interpretazione gollista dei poteri
            presidenziali, il primo ministro era da considerare il «luogotenente» del Capo dello
            Stato e il fedele esecutore della sua politica. Ciò è confermato dalla lettura di un
            celebre passo delle Memorie della speranza, nel quale il generale
            esprime con estrema chiarezza quale debba essere il rapporto tra presidente e primo
            ministro: 
Così come avviene a bordo delle navi, dove
                l’antica esperienza marinara vuole che a fianco del comandante vi sia un secondo con
                le sue responsabilità, anche l’Esecutivo della nuova Repubblica ha, dopo il suo Capo
                consacrato al compito essenziale e permanente, un primo ministro che si occupi delle
                questioni contingenti [...] che porti il suo fardello, grave e logorante come nessun
                altro, durante una data fase dell’azione dei pubblici poteri e in seguito venga
                accantonato. 


In effetti, appena si presentò
            l’esigenza politica di «accantonare» il suo primo ministro, il generale non si fece
            alcuno scrupolo: al principio del 1962 licenziò, infatti, il fedele Debré (probabilmente
            contrario alla forzatura costituzionale con cui De Gaulle intendeva introdurre
            l’elezione a suffragio universale del presidente) e lo sostituì, senza consultare alcun
            esponente del mondo politico-parlamentare, con l’ancor più fedele Georges Pompidou, che
            non era membro del parlamento, non aveva alcun legame con il sistema dei partiti e il
            cui unico merito consisteva nell’essere stato capo di gabinetto dello stesso De Gaulle
            durante la presidenza del Consiglio del 1958. Con tale atto il generale sancì la sua
            aperta ostilità verso l’assemblea, della quale intendeva espressamente ignorare il
            volere, e manifestò la sua concezione del presidente come effettivo capo del governo,
            tanto da dichiarare che non si trattava affatto di un «cambio» del governo, ma di un suo
            mero «rinnovo», dal momento che il governo restava, «per l’essenziale» (cioè per ciò che
            concerneva la sua persona), immutato. 
Il secondo atto che fece pendere il
            funzionamento concreto della Quinta Repubblica verso la prevalenza politica del
            presidente fu la cosiddetta «riforma costituzionale» del 1962. De Gaulle si era andato
            convincendo che il macchinoso meccanismo dell’elezione presidenziale fosse da sostituire
            con l’elezione diretta, più confacente a un sistema politico nel quale il presidente
            fosse il vero capo dell’esecutivo. Occorreva tuttavia una modifica della Costituzione,
            secondo le procedure previste dall’art. 89 della stessa. Quest’ultimo prevede che la
            proposta di revisione, eventualmente avanzata dal presidente (su
            proposta del primo ministro), sia votata dai due rami del parlamento e sia poi
            confermata dal voto popolare. In alternativa al voto popolare, il presidente può
            decidere di sottoporre il progetto già votato a una seconda deliberazione da parte del
            parlamento riunito in seduta comune, che lo deve approvare a maggioranza dei tre quinti
            dei voti espressi. In ogni caso, la modifica attraverso la revisione
                ex art. 89 del metodo di elezione del presidente avrebbe reso
            obbligatorio un passaggio parlamentare, e le due assemblee si erano immediatamente
            dichiarate ostili alla revisione. 
De Gaulle pensò bene, quindi, di
            aggirare la difficoltà ricorrendo all’art. 11 della Costituzione, che consente al
            presidente, su proposta del governo, di sottoporre a referendum popolare un progetto di
            legge riguardante «l’organizzazione dei poteri pubblici», senza passare attraverso
            l’approvazione parlamentare. È evidente che tale disposizione fosse stata pensata per
            l’adozione di leggi «ordinarie», cioè per disciplinare i poteri pubblici già istituiti e
            regolati dalla Costituzione, e non per modificare la stessa Costituzione. Utilizzare
            l’art. 11 per modifiche costituzionali, oltre a introdurre in modo surrettizio un
            procedimento di revisione «parallelo» non previsto dal testo, minacciava la stessa
            natura rigida della Costituzione. La rigidità di una Costituzione si fonda, infatti,
            essenzialmente sulla previsione di una procedura «aggravata» per la sua modifica, cioè
            più lunga e difficoltosa rispetto al procedimento con cui sono approvate le leggi
            ordinarie. La scelta di De Gaulle, più che una forzatura, fu dunque un’evidente
            «rottura» della Costituzione, che attentava allo stesso principio di rigidità. 
Cosciente che il sistema dei partiti
            – che ancora presidiavano in forze le aule parlamentari – non avrebbe mai acconsentito
            alla revisione, egli escluse il parlamento dalla decisione, facendo direttamente appello
            al popolo, attraverso l’utilizzazione di una procedura plebiscitaria, di sapore
            vagamente bonapartista e senza dubbio incostituzionale. Di fronte alla inevitabile
            reazione dell’assemblea nazionale, che non potendo direttamente prendersela col
            presidente si era affrettata a votare una mozione di censura nei confronti del governo
            Pompidou, il generale reagì sciogliendo la Camera il 9 ottobre 1962. Il 28 ottobre si
            tenne il referendum che diede a De Gaulle una schiacciante vittoria, benché i partiti di
            opposizione si fossero coalizzati in un agguerrito «cartello del
            no». Più che l’argomento della legalità costituzionale violata, utilizzato dagli
            oppositori, colpì l’elettorato quello, di più facile presa, sbandierato dal generale,
            per cui «Votre Président sera elu par vous mêmes», cui si aggiunse l’avvertimento che,
            in caso di sconfitta, «il est bien évident que ma tâche sera terminée aussitôt et sans
            retour [...]. Il s’agit pour le peuple français de dire dimanche si je dois poursuivre». 
Non era la prima volta, e non
            sarebbe stata l’ultima, che di fronte al cosiddetto «popolo sovrano» l’argomento
            populista fosse destinato a prevalere su quello del rispetto delle regole. Con il 62,25%
            dei suffragi, la legge referendaria sull’elezione diretta fu trionfalmente approvata. La
            conclusione, paradossale e vagamente beffarda, della vicenda fu che il Conseil
            constitutionnel, investito della questione di legittimità costituzionale della legge di
            modifica dell’elezione presidenziale appena approvata per via referendaria, si dichiarò
            incompetente a decidere, in quanto legittimato dalla Costituzione a giudicare della
            costituzionalità delle sole leggi votate dal parlamento, e non di quelle votate
            direttamente dal corpo elettorale con la procedura ex art. 11,
            costituenti «espressione diretta della sovranità nazionale». 
Alle successive elezioni politiche
            del 18 novembre, il rassemblement costituitosi intorno al generale
            ottenne una schiacciante vittoria, annichilendo i partiti del cartello del no e
            conquistando la maggioranza assoluta dell’assemblea. Da quel momento il percorso di
            «presidenzializzazione» della Quinta Repubblica perseguito da De Gaulle già dal 1959, ma
            che fino al 1962 aveva potuto fare leva esclusivamente sulla personale autorità del
            generale, poteva dirsi concluso. Grazie all’elezione diretta – ottenuta a prezzo di una
            rottura costituzionale ai limiti del colpo di stato – non tanto egli stesso, che si
            riteneva legittimato dalla storia e dal suo personale carisma, ma i suoi successori
            avrebbero potuto godere di una legittimazione democratica più forte nell’esercizio di
            quei poteri di indirizzo politico che, a loro volta, erano il frutto di una prassi e di
            un’interpretazione tutta particolare del testo costituzionale. 
Le convenzioni costituzionali che si
            formarono in quel periodo, e che consentirono uno sviluppo della Quinta Repubblica «a
            prevalenza presidenziale» almeno fino alla prima coabitazione del 1986, furono di fatto
            favorite dal particolare contesto politico che si delineò nel
            1962: un netto ridimensionamento dei partiti politici tradizionali, una forte
            maggioranza parlamentare fedele al presidente, un rapporto diretto e senza mediazioni
            instaurato, attraverso il referendum, tra il presidente e i cittadini. Si può dire che,
            sotto De Gaulle, il dualismo potenziale tra le due teste dell’esecutivo venne risolto
            eliminandolo, ossia decapitando la testa che poteva fare ombra alla gloria
            presidenziale, dopo che la Costituzione si era incaricata, per conto suo, di decapitare
            l’altra testa pensante idonea a fungere da contrappeso allo strapotere degli esecutivi:
            quella del parlamento. 
Dal 1962, dunque, il presidente
            della Repubblica è eletto a suffragio universale diretto, con elezione a doppio turno.
            La legge organica che disciplina l’elezione stabilisce che ogni candidatura sia
            sottoscritta da almeno 500 tra parlamentari, membri di Consigli regionali o di
            dipartimento o delle assemblee delle collettività d’Oltremare, membri del Conseil
            Supérieur des Français à l’étranger, sindaci. Il candidato deve essere in possesso dei
            diritti politici e avere compiuto i 23 anni. È eletto il candidato che abbia ottenuto il
            50% più uno dei voti validi. Se ciò non si verifica, si svolge un secondo turno di
            ballottaggio, a distanza di 15 giorni, tra i due candidati più votati. 
La durata del mandato presidenziale
            è stata di sette anni fino al 2000, quando una legge costituzionale l’ha ridotta a
            cinque anni. È stato lo stesso presidente Chirac a depositare il progetto di revisione
            e, dopo il voto conforme dei due rami del parlamento, a sottoporlo ad approvazione
            finale da parte del corpo elettorale, ottenendone l’avallo. Con l’introduzione del
            quinquennato si è perseguito l’obiettivo di armonizzare, almeno potenzialmente, la
            durata del mandato presidenziale e di quello dell’assemblea nazionale, con la speranza
            che ciò contribuisca a evitare i rischi di coabitazione tra un presidente appartenente a
            un’area politica e un primo ministro espressione di una maggioranza di orientamento
            opposto, e a realizzare una più razionale distribuzione delle responsabilità politiche
            che incombono sui titolari delle funzioni di governo. 
Si è già visto come la Costituzione
            sembri attribuire al presidente una funzione prevalentemente «arbitrale», e in quale
            particolarissimo senso De Gaulle finì per interpretare tale ruolo. Si vedrà più avanti
            come l’ampiezza dei poteri concretamente esercitabili dal presidente si contragga nel
            caso in cui la maggioranza dei deputati gli sia politicamente
            ostile. È in ogni caso da osservare che gli strumenti previsti dalla Costituzione per
            garantire al presidente di poter svolgere le sue funzioni finiscono per esaltarne –
            anche nei periodi di coabitazione – il ruolo politicamente attivo, e gli consentono
            un’autonomia decisionale del tutto sconosciuta ai Capi di Stato delle repubbliche
            parlamentari. Una serie di atti del presidente, ad esempio, non sono controfirmati dal
            primo ministro o dal ministro competente. L’istituto della controfirma, originariamente
            pensato per sgravare il sovrano della responsabilità giuridica derivante dai propri
            atti, è caratteristico di tutti i sistemi politici di tipo parlamentare. Poiché in quei
            sistemi il Capo dello Stato non è titolare di funzioni politiche autonome, egli non può
            essere chiamato a rispondere degli atti che emana, i quali fanno sostanzialmente capo
            alla volontà del governo. È quindi logico che la responsabilità per quegli atti sia
            assunta dal governo stesso. Tale modello va in crisi in tutti i casi in cui il
            presidente sia effettivamente titolare di poteri propri, che eserciti al di fuori della
            volontà governativa. Ciò capita, in verità, pure in alcune forme di governo
            parlamentari. Anche in Italia sono previsti taluni poteri autonomi del presidente della
            Repubblica, che si estrinsecano in atti per i quali è richiesta la controfirma da parte
            di un ministro cui non è attribuibile alcuna responsabilità sostanziale in merito
            all’atto adottato. Quando, tuttavia, i poteri propri del presidente assumono uno
            spessore tale da incidere sulla forma di governo, come in Francia, l’abolizione della
            controfirma ministeriale assume uno specifico significato: quello di svincolare
            l’esercizio dei poteri presidenziali politicamente rilevanti dal consenso o anche solo
            dal controllo del governo. 
L’art. 19, coerentemente con quanto
            detto, sottrae espressamente un certo numero di atti all’obbligo di controfirma.
            Sebbene, nel contesto originario del 1958, si sarebbe potuta affermare una
            interpretazione «riduttiva» degli atti non soggetti a controfirma, con l’evoluzione del
            ruolo presidenziale, e soprattutto con l’elezione diretta, ha finito per affermarsi una
            prassi interpretativa estensiva, che riconosce in capo al presidente una pluralità di
            poteri del tutto sganciati da qualsiasi forma di controllo ministeriale. Che poi a tale
            prassi non sia seguita la logica conseguenza di riformare l’istituto della
            responsabilità giuridica del presidente è altro problema su cui
            torneremo. Per il momento è sufficiente osservare che, rispetto
            agli atti presidenziali non soggetti a controfirma, la responsabilità giuridica non è
            attribuita a «nessuno». 
Rinviando ai prossimi paragrafi
            l’analisi dei poteri presidenziali che ne mettono in gioco il rapporto con il governo e
            con il parlamento, occorre ancora soffermarsi su due funzioni presidenziali, entrambe
            non soggette a controfirma, nelle quali si esalta al massimo livello la funzione di
            indirizzo politico del presidente: il potere di indire referendum e i poteri
            straordinari previsti nei momenti di emergenza. 
L’art. 11 della Costituzione, si è
            visto, attribuisce al presidente il potere di sottoporre direttamente un progetto di
            legge al corpo elettorale, per la sua approvazione definitiva. Nella formulazione
            originaria della disposizione, le materie su cui poteva essere suscitato il potere
            referendario riguardavano esclusivamente l’organizzazione dei poteri pubblici, o la
            ratifica di un trattato che, senza essere contrario alla Costituzione, potesse incidere
            sul funzionamento delle istituzioni. In seguito a una riforma costituzionale voluta da
            Mitterrand nel 1995, il referendum può essere indetto altresì su riforme relative alla
            politica economico-sociale e ai servizi pubblici. Il potere di indire il referendum, per
            quanto non soggetto a controfirma, è subordinato a «proposta» da parte del governo (o da
            parte del parlamento attraverso una deliberazione congiunta). Ciò significa che il
            presidente non può disporre da solo del potere referendario, ma deve suscitare una
            deliberazione da parte del governo o del parlamento. Per altro verso, egli non ha alcun
            obbligo di indire effettivamente il referendum che sia stato proposto e può in qualsiasi
            momento bloccare la procedura. Ciò significa che né il governo, né il parlamento possono
            costringere il presidente a far svolgere un referendum a lui sgradito. Di fatto, il
            potere referendario può essere utilizzato dal presidente per aggirare il dissenso di un
            parlamento ostile soltanto qualora il governo non sia, a sua volta, contrario
            all’adozione del provvedimento. Il modo in cui il referendum è concretamente
            disciplinato finisce, cioè, per depotenziare l’istituto come strumento di esercizio
            autonomo di poteri politici da parte del presidente. 
L’art. 16 affida al presidente
            poteri eccezionali «qualora le istituzioni della Repubblica, l’indipendenza della
            nazione, l’integrità del suo territorio o l’esecuzione dei suoi obblighi
            internazionali siano minacciati in maniera grave e immediata,
                e qualora il funzionamento regolare dei poteri pubblici
            costituzionali sia interrotto». Le ragioni storiche di questa disposizione sono da
            ricercare, da un lato, nel trauma del crollo della Terza Repubblica nel luglio del 1940,
            che aveva rivelato l’impotenza del potere politico ad assicurare la continuità dello
            Stato di fronte alla disfatta militare e morale del paese, e, dall’altro lato, nelle
            vicende algerine degli anni 1954-1958, che avevano portato la Francia sull’orlo del
            colpo di stato militare. De Gaulle volle che fosse espressamente riconosciuto un potere
            di emergenza affinché gli fosse possibile, in caso di grave difficoltà nella gestione
            della questione algerina, intervenire con efficacia e contare sui poteri necessari a far
            rispettare le decisioni da lui assunte. In effetti, l’unica occasione in cui è stato
            applicato l’art. 16 ha riguardato le misure conseguenti al tentativo di
                putsch da parte dei generali di Algeri nel 1961. Affinché il
            presidente possa attivare lo stato di emergenza, occorre che si verifichino
            simultaneamente due condizioni: la minaccia grave e immediata alle istituzioni, o alla
            indipendenza nazionale, o all’integrità territoriale, o all’esecuzione degli obblighi
            internazionali, e, contemporaneamente, l’interruzione del
            funzionamento regolare delle istituzioni pubbliche. Prima di assumere la decisione, il
            presidente deve consultarsi con il primo ministro, con i presidenti delle due assemblee
            e con il Conseil constitutionnel. Il parere di quest’ultimo, fornito per iscritto, è
            pubblicato sul «Journal Officiel». In ogni caso, la decisione costituisce un atto
            proprio ed esclusivo del presidente. A lui spetta poi informare la nazione, con un
            messaggio, dell’esistenza di uno stato di crisi che rende necessaria l’assunzione di
            misure eccezionali. Tali misure sono qualificate come «decisioni» e sottoposte al parere
            del Conseil. Esse possono derogare alle normali regole della separazione dei poteri, ma
            devono essere indirizzate a un solo scopo: ristabilire il funzionamento regolare dei
            poteri pubblici costituzionali. 
Al fine di allontanare lo spettro di
            una deriva autoritaria, l’art. 16 precisa che, durante la crisi, il parlamento è riunito
            di diritto e l’assemblea nazionale non può essere sciolta. Ovviamente, tuttavia, se i
            poteri del presidente sono dilatati, ciò significa che quelli del parlamento sono
            ulteriormente ridotti. Tale evidenza fu del resto sottolineata da De Gaulle nel
            messaggio al parlamento in occasione appunto della proclamazione
            dello stato di emergenza del 1961, quando invitò i parlamentari a «non immischiarsi»
            nelle decisioni che egli era in procinto di assumere. Egli precisò inoltre che, sebbene
            il parlamento fosse da considerare «riunito», durante lo stato di crisi esso – in quanto
            non «in sessione ordinaria» – non poteva né approvare leggi, né tanto meno presentare e
            accogliere mozioni di censura nei confronti del governo. 

3. Il governo e il rapporto tra primo ministro e
            presidente 



Nonostante gli sforzi prodigati da
            De Gaulle per risolvere a favore della centralità del presidente l’ambiguità di fondo
            insita nel dualismo su cui si fonda il sistema semipresidenziale francese, i caratteri
            genetici di quella forma di governo non hanno tardato a manifestarsi nel concreto
            dispiegarsi della vita politica del paese, dopo la morte del generale. Se qualcuno
            riteneva che la Costituzione del 1958, per i caratteri del tutto peculiari della sua
            disciplina, non avrebbe saputo adattarsi all’emergere di attori politici diversi da De
            Gaulle, e non sarebbe sopravvissuta alla scomparsa del suo artefice, quel sistema di
            governo ha mostrato al contrario una straordinaria adattabilità al mutare del contesto. 
I capisaldi del gollismo – come
            abbiamo visto – erano due: da un lato, il tentativo di coniugare principio monarchico e
            principio democratico, facendo del presidente un monarca repubblicano capace di parlare
            direttamente al popolo sovrano che lo ha eletto, e, dall’altro lato, il ricorso continuo
            al fait majoritaire, cioè all’appoggio incondizionato di un
            parlamento prono al suo volere e fiaccato dalla crisi (apparentemente) irreversibile del
            sistema dei partiti, allo scopo di creare di fatto quella gerarchia tra presidente e
            primo ministro che la Costituzione, di per sé, non fondava. Ebbene, quell’equilibro
            risolto da De Gaulle a suo favore grazie alla forzatura del 1962 e a una lettura
            iperpresidenzialista delle norme costituzionali, era destinato a essere continuamente
            messo in discussione, a seconda che, per il mutare dei rapporti politici, gli altri
            attori del gioco (primo ministro, partiti politici, alleati di governo) fossero nelle
            condizioni di reclamare nuovi assetti nella distribuzione del potere. Tuttavia, tale
            rimescolamento di carte non ha dato luogo, contrariamente alle attese di taluni
            osservatori, a un mutamento «formale» della forma di governo,
            cioè a una modifica delle regole costituzionali che la disciplinano. Al contrario, il
            sistema semipresidenziale si è mostrato, negli ultimi 30 anni, con volti diversi e ha
            realizzato, di volta in volta, redistribuzioni anche corpose del potere politico tra i
            diversi attori. Il rapporto che più di tutti ha fatto le spese di questa natura
            instabile e non costituzionalmente «blindata» della forma di governo è stato quello tra
            presidente e primo ministro. 
Abbiamo già visto che per De Gaulle
            il ruolo del primo ministro non era dissimile da quello del maestro di cerimonie del re,
            o comunque del «fusibile» destinato a sacrificarsi per salvare il suo presidente nei
            momenti di eccessiva tensione. In realtà, la Costituzione attribuisce al primo ministro
            rilevanti poteri di direzione politica, coerenti con il notevole potenziamento del ruolo
            dell’esecutivo rispetto al legislativo. Ai sensi dell’art. 20 «il governo determina e
            conduce la politica nazionale». Nessuna disposizione costituzionale attribuisce
            formalmente al presidente la guida dell’esecutivo, ancorché l’art. 9 gli affidi il
            compito di presiedere le riunioni del Consiglio dei ministri. È invece affidato al primo
            ministro (art. 21) il compito di «dirigere l’azione del governo», la «responsabilità
            della difesa nazionale», l’incarico di «assicurare l’esecuzione delle leggi»,
            l’esercizio del «potere regolamentare» (fatta eccezione per i privilegi presidenziali di
            cui già si è detto). Se a ciò si aggiunge che il governo «è responsabile nei confronti
            del parlamento», si capisce come, nello spirito iniziale del 1958, almeno come incarnato
            dalle idee di Debré, fosse il primo ministro, assai più del presidente, a fungere da
            chiave di volta del sistema e da trait d’union tra gli altri poteri
            (tra presidente e governo, tra governo e parlamento, tra politica e amministrazione), a
            trovarsi al centro delle relazioni politiche all’interno della maggioranza e tra la
            maggioranza e l’opposizione. 
Superata la parentesi gollista e
            dopo che il sistema dei partiti, lentamente, aveva ricominciato a respirare qualche
            boccata d’ossigeno, il ruolo costituzionale del primo ministro, rimasto fino a quel
            momento in ombra, cominciò a emergere, almeno a partire dalla presidenza di Giscard
            d’Estaing, tra il 1974 e il 1981. Egli era stato eletto dopo aver raggiunto il
            ballottaggio come candidato della forza politica minoritaria all’interno dello
            schieramento di centrodestra. Non era, cioè, il leader del partito gollista, bensì della
            «seconda forza» della coalizione, l’UDF (Union pour la Démocratie Française), di matrice
            liberale. Tale fatto finì per condizionarne fortemente il comportamento. Dovendo tenere
            conto di un’assemblea nazionale nella quale il partito gollista era nettamente
            prevalente, egli non fu totalmente libero nella scelta del primo ministro, ma dovette
            adattarsi a designare il leader di quel partito, Jacques Chirac (più tardi sostituito da
            Raymond Barre). Ciò denota una ripresa del ruolo dei partiti nella capacità di
            condizionare la vita politica, e una assunzione di influenza, all’interno dei partiti,
            di quei leader che, anche quando non possono (o non possono «ancora») concorrere per la
            presidenza, contrattano apertamente con il presidente la linea politica del governo.
            Questo non si trasforma automaticamente in conflitto tra i due vertici dell’esecutivo,
            in quanto il presidente conserva le prerogative che gli consentono di dirigere la
            politica di governo, mentre il primo ministro non arriva a mettere il suo partito
            «contro» il presidente, in quanto l’intera maggioranza finirebbe per sfaldarsi. 
Lo stesso Giscard arrivò a
            riconoscere apertamente che il presidente non era più (o quantomeno «poteva non essere»
            più) l’esclusivo padrone dell’esecutivo e della politica nazionale, quando
            all’approssimarsi delle elezioni parlamentari del 1978 e con lo spettro di una possibile
            sconfitta della coalizione di centrodestra a favore delle sinistre, avvertì gli elettori
            che, se avessero votato per i partiti di opposizione, egli sarebbe stato costretto a
            dare esecuzione al loro programma, in quanto il presidente non aveva gli strumenti
            costituzionali per opporvisi. Come è stato opportunamente osservato da Stefano Ceccanti,
            siamo lontanissimi dalle parole di De Gaulle, pronunziate in una celebre conferenza
            stampa del 1964, per il quale «l’autorità indivisibile dello Stato è affidata tutta
            intera al presidente dal popolo che lo ha eletto [...] non ne esiste nessun’altra, né
            ministeriale, né civile, né militare, né giudiziaria che non sia conferita e mantenuta
            da lui». 
Insomma, dopo la fase della
            «monarchia» del generale, la forma di governo semipresidenziale ha iniziato a evolvere
            verso diversi equilibri. Un assetto alternativo si è palesato a partire dagli anni
            Ottanta, quando il sistema politico francese ha conosciuto due elementi di novità: prima
            l’alternanza, cioè l’accesso alla presidenza e la conquista della maggioranza
            parlamentare da parte dei partiti di opposizione, e in seguito la
            coabitazione. Soprattutto questo secondo elemento permette di
            comprendere che la dichiarata «ambiguità» del sistema semipresidenziale non consiste nel
            fatto che, in ogni momento, si assista a una aperta conflittualità tra presidente e
            primo ministro, a una «lotta per il potere» senza fine. Al contrario, a seconda di come
            sono distribuite le forze in campo, la bilancia penderà «sempre» o a favore dell’uno o a
            favore dell’altro. Se ciò consente di sostenere che il sistema semipresidenziale resta
            perennemente «irrisolto», non significa, tuttavia, che esso determina il rischio di una
            continua paralisi decisionale. Ciò che ha consentito a quel modello di reggere oltre la
            morte del suo fondatore è dunque la sua attitudine ad adattarsi e riconvertirsi, a
            consentire nuovi equilibri di potere, senza con ciò perdere in capacità di produrre
            decisione politica. Piuttosto, come si vedrà, il vero difetto di quel sistema è di non
            essere in grado di coniugare in modo sufficientemente chiaro quella grande capacità di
            decisione con un’altrettanto elevato livello di responsabilità politica. 
Quando, nel periodo 1986-1988, il
            presidente socialista Mitterrand si trovò per la prima volta a condividere il potere con
            una maggioranza parlamentare di centrodestra, egli non solo fu costretto a nominare
            primo ministro Jacques Chirac, il leader di quella maggioranza, ma dovette poi ritirarsi
            dalla gestione diretta della politica nazionale, riservandosi la cura solo del
            cosiddetto «dominio riservato» in materia di politica estera e di difesa (secondo la
            lettera della Costituzione, che all’art. 15 affida al presidente il comando delle forze
            armate e la presidenza dei Consigli e dei Comitati superiori della difesa nazionale e
            all’art. 52 gli attribuisce il potere di negoziare e ratificare i trattati
            internazionali). Chirac assunse così, di fatto, la direzione della politica interna e la
            responsabilità dell’attuazione del programma di governo. Naturalmente, a Mitterrand
            restava in mano una carta molto forte, che gli consentiva di influenzare i comportamenti
            del primo ministro a lui ostile: il potere di scioglimento dell’assemblea nazionale, e
            quindi la possibilità di sottoporre l’operato del primo ministro e della sua maggioranza
            al giudizio del corpo elettorale. La Costituzione consente al presidente di servirsi di
            tale potere quando vuole, a eccezione del primo anno di vita dell’assemblea. Si tratta –
            è vero – di un’arma di cui il presidente deve servirsi con parsimonia, dal momento che
            potrebbe ritorcersi a suo danno, ma che può consentirgli, quando
            avverta che la sintonia politica tra il governo e il corpo elettorale è in discesa, di
            riprendere nelle sue mani la direzione politica del paese. 
È di tale potere che Mitterrand si
            servì nel 1988, all’indomani della sua rielezione, per tentare di riconquistare la
            maggioranza dell’Assemblea Nazionale. Pur senza riuscire pienamente nello scopo (la
            maggioranza socialista poté contare su soli 276 seggi, a fronte di una maggioranza
            assoluta dell’assemblea di 289, e dovette spesso ricorrere alla benevola astensione dei
            26 deputati comunisti o dei 14 indipendenti), egli riuscì a riprendere la guida del
            governo, anche se fu costretto a nominare primo ministro il suo rivale interno nel
            partito, Michel Rocard. 
L’evidente debolezza del secondo
            periodo di governo a guida socialista fu dovuta sostanzialmente a una maggiore
            incapacità del presidente di esprimere una reale egemonia nei confronti del suo partito.
            Ne furono testimonianza i cambi di primo ministro del 1991, a favore di Edith Cresson, e
            del 1992, a favore di Pierre Bérégovoy. Questo malessere sfociò, nel 1993, nella cocente
            sconfitta alle elezioni politiche, quando la coalizione di centrodestra conquistò 486
            seggi e una maggioranza schiacciante. La seconda coabitazione fu caratterizzata da una
            assai maggiore preminenza del primo ministro, il quale, potendo contare su un appoggio
            parlamentare incontrastato, fu in grado di imporre la propria volontà anche nei settori
            del «dominio riservato». Il sistema politico sembrò funzionare, in questa fase, in senso
            più propriamente parlamentare, con un primo ministro e un governo che potevano godere
            della fiducia di una larga maggioranza parlamentare, servendosene per imporre la
            realizzazione del proprio programma. Un parlamentarismo, tuttavia, non di tipo
            assembleare sul modello della Terza Repubblica, ma più propriamente «all’inglese», con
            una chiara leadership del premier. 
Dopo le elezioni presidenziali del
            1995, il pendolo della forma di governo semipresidenziale tornò a spostarsi nella
            direzione del presidente. Fu infatti eletto Capo dello Stato Jacques Chirac, leader
            della coalizione gollista-liberale. Egli inaugurò un periodo di leadership assoluta in
            seno all’esecutivo, scegliendo in piena autonomia il suo primo ministro, Alain Juppé, e
            dirigendo senza contrasti la politica governativa. Quando, tuttavia, nel 1997, pur
            essendo forte di una schiacciante maggioranza parlamentare,
            decise di sciogliere l’assemblea nazionale per assicurarsi altri cinque anni di appoggio
            politico, i risultati elettorali non lo premiarono. A sorpresa, la coalizione di
            opposizione, un rassemblement della gauche
                plurielle guidato dal socialista Lionel Jospin, conquistò la maggioranza
            assoluta dei deputati (anche grazie al rifiuto dei candidati di centrodestra di
            coalizzarsi, al secondo turno, con il Front National di Jean-Marie Le Pen). Il
            presidente fu costretto a nominare «automaticamente» Jospin primo ministro. Il
            «capitano» era tornato «arbitro», e questa volta, a differenza delle due coabitazioni
            precedenti, tale ruolo era destinato a durare per l’intero quinquennio della
            legislatura. 
Nel 2002, infine, Chirac fu rieletto
            presidente, nei modi che sono già stati ricordati. Le urne gli restituirono, un mese
            dopo, un’assemblea nazionale a maggioranza di centrodestra. Ecco il presidente che,
            tornato capitano, nomina in piena libertà primo ministro Jean-Pierre Raffarin, uomo
            politico di secondo piano, destinato a non fargli ombra, e prova ad assumere nuovamente
            la guida politica effettiva del paese. Ecco lo stesso presidente che, dopo la pesante
            sconfitta alle elezioni regionali (e successivamente alle europee) del 2004, procede a
            un rimpasto di governo, confermando Raffarin nella carica ma costringendolo ad alcuni
            cambi nella compagine ministeriale. Ecco il presidente che si fa scudo della figura di
            Raffarin per proteggere se stesso e la sua immagine, e che tenta di scaricare
            l’impopolarità delle più recenti scelte economiche del suo governo sulla figura di un
            primo ministro tornato a rivestire il ruolo del fusibile pronto al sacrificio. Ecco,
            infine, il presidente che, all’indomani del traumatico risultato negativo nel referendum
            sulla ratifica del nuovo Trattato europeo, sacrifica il fusibile per non ammettere la
            propria personale sconfitta, e nomina un nuovo primo ministro, procedendo a un ulteriore
            rimpasto. 
Concludendo, si può osservare che la
            descrizione del funzionamento della forma di governo semipresidenziale francese finisce
            per essere difficilmente separabile dalla cronaca politica che registra gli specifici
            equilibri tra poteri susseguitisi nel tempo. Nei momenti in cui il presidente è
            l’effettivo e riconosciuto capo del partito, del rassemblement o
            della coalizione che controlla la maggioranza dell’assemblea nazionale, egli è il vero
            capo del governo, guida politica della nazione. Quando può
            contare su una maggioranza parlamentare a lui favorevole, ma non ne è il leader
            effettivo (come ai tempi di Giscard d’Estaing), ovvero non è più pienamente riconosciuto
            come tale (come nell’ultimo periodo dell’era Mitterrand), egli è costretto a scendere a
            compromessi, e a cercare di volta in volta un appoggio alle sue politiche, condividendo
            la responsabilità di governo con il primo ministro. Quando, infine, il presidente si
            trova di fronte una maggioranza parlamentare ostile, che gli impone un programma
            politico e un primo ministro non graditi, è quest’ultimo a diventare il capo effettivo
            del governo. A seconda delle contingenze, poi, in quest’ultima ipotesi il presidente è
            in grado di ritagliarsi un potere più o meno ampio nei settori del «dominio riservato»,
            che tuttavia, nella misura in cui più forte è il potere concretamente esercitato dal
            primo ministro, può divenire anch’esso, in parte, un domaine
                partagé. 
Non è possibile prevedere se la
            riforma della durata del mandato presidenziale, che lo porta tendenzialmente (ma non
            necessariamente, data l’esistenza del potere di scioglimento) a coincidere con la durata
            della legislatura, sia destinata a restringere i casi di coabitazione. Per ora, la
            estrema variabilità dei possibili equilibri politici finisce per impedire il
            consolidarsi di un’unica prassi interpretativa della forma di governo, anche solo
            lontanamente paragonabile a quella affermatasi nel corso del decennio gollista. In
            questo continuo gioco di equilibri, un elemento resta tuttavia certo: è l’esecutivo,
            quale che sia il corno dominante della sua ancipite struttura, ad avere in mano gli
            strumenti costituzionali per prevalere politicamente sul parlamento. La composizione di
            quest’ultimo influisce direttamente sulla distribuzione del potere tra i due vertici
            dell’esecutivo, ma l’assemblea non è in grado di contrastarne la preminenza politica.
            Nell’esperienza della Quinta Repubblica, insomma, il parlamento – nonostante le riforme
            costituzionali degli anni Novanta di cui si dirà – fa la figura del classico vaso di
            coccio stretto tra due vasi di ferro, e ne risulta sistematicamente schiacciato. Prima
            di affrontare questo tema, tuttavia, è bene soffermarsi su quella che molti osservatori
            considerano la vera questione costituzionale della Quinta Repubblica: l’assenza di forme
            adeguate di responsabilità – giuridica e politica – che possano essere fatte valere nei
            confronti del presidente.
        

4. Il problema della irresponsabilità presidenziale 



Nel 1998 il presidente Chirac fu
            investito da una serie di inchieste giudiziarie, originariamente aperte nei confronti di
            esponenti di medio livello del partito gollista, e in seguito estese al primo ministro
            Alain Juppé e ad altri personaggi politici di primo livello. I fatti denunciati
            riguardavano comportamenti penalmente rilevanti ipoteticamente tenuti da Chirac in anni
            precedenti all’assunzione delle funzioni presidenziali, quando era sindaco di Parigi. Le
            inchieste hanno portato alla luce numerosi episodi di finanziamento illecito e di vera e
            propria corruzione, ai quali Chirac non sarebbe risultato estraneo. Non solo il
            presidente si è servito di una discutibile interpretazione costituzionale in tema di
            immunità presidenziale per evitare di essere sottoposto a giudizio (e «sacrificando» al
            suo posto il suo delfino Alain Juppé, condannato nel 2004 per alcuni di quei fatti), ma
            non ha avuto alcun problema a ripresentarsi candidato alle elezioni presidenziali del
            2002, e a essere rieletto. 
Non vi sarebbe ragione per occuparsi
            dei guai giudiziari personali del titolare pro tempore della carica
            di presidente della Repubblica, se non fosse che tali vicende mettono in gioco uno dei
            problemi costituzionali più rilevanti e irrisolti della Quinta Repubblica: quello della
            totale irresponsabilità giuridica (che si riverbera sulla stessa responsabilità
            politica) in cui sembra immersa la carica presidenziale. 
L’art. 68 della Costituzione
            stabilisce che il presidente della Repubblica non è responsabile degli atti compiuti
            nell’esercizio delle sue funzioni, salvo che per alto tradimento. Si tratta di una
            disposizione di tenore sostanzialmente identico a quelle contenute nelle leggi
            costituzionali del 1875, nella Costituzione della Quarta Repubblica, nonché in tutte le
            Costituzioni repubblicane che disciplinano forme di governo di tipo parlamentare. La
            peculiarità della Costituzione del 1958 è che un istituto proprio del sistema
            parlamentare sia stato mantenuto senza alcun adattamento nel contesto di una forma di
            governo che attribuisce al presidente della Repubblica rilevanti poteri di indirizzo
            politico, e prevede che alcuni atti di notevole importanza politica non siano
            controfirmati. Proprio l’istituto della controfirma, nei sistemi parlamentari, consente
            all’esecutivo di assumere la responsabilità giuridica degli atti
            compiuti dal presidente della Repubblica. In Francia, caso più unico che raro, si
            assiste alla situazione del tutto peculiare (e alquanto paradossale) per cui il titolare
            del massimo potere politico è totalmente irresponsabile per gli atti da lui compiuti, e
            che per alcuni di questi atti (quelli non controfirmati) non può essere chiamato a
            rispondere letteralmente «nessuno». 
A ciò si aggiunga che, secondo
            l’interpretazione fatta propria dalla giurisprudenza del Conseil constitutionnel, il
            presidente della Repubblica, pur essendo giuridicamente irresponsabile soltanto per gli
            atti compiuti «nell’esercizio delle proprie funzioni» (con esclusione degli atti
            extrafunzionali, che egli compie in quanto privato cittadino, nonché di quei
            comportamenti tenuti «prima» dell’assunzione della carica), non può, comunque, essere
            sottoposto a giudizio da parte della magistratura ordinaria per tutta la durata del
            mandato, quale che sia il fatto che gli sia eventualmente contestato. Esisterebbe
            dunque, accanto all’immunità (che vale solo per gli atti funzionali), una sorta di
            inviolabilità della persona del presidente per tutta la durata del mandato, che lo
            sottrae al rischio di essere sottoposto a qualsiasi procedimento giudiziario, per
            qualsiasi causa. Il problema è che tale inviolabilità non è sancita da alcuna
            disposizione costituzionale. È il frutto della discutibile interpretazione di una parte
            della dottrina costituzionalista, elaborata proprio all’indomani dell’apertura di quei
            procedimenti giudiziari a carico del presidente Chirac di cui si parlava all’inizio del
            paragrafo. 
Ciò che appare particolarmente
            interessante è la motivazione con cui tale posizione viene sostenuta. La figura del
            presidente, infatti, è delineata non come quella di un organo super
                partes di cui si debbano difendere l’imparzialità e il ruolo di garanzia,
            bensì proprio come quella di un «organo politico» da tutelare a prescindere dalla natura
            degli atti compiuti dalla persona fisica che occupa pro tempore
            quella carica. Proprio questa sua eminente funzione «politica» renderebbe necessaria una
            radicale limitazione delle prerogative del potere giudiziario. La protezione rigorosa
            che la Costituzione ha previsto per il presidente perderebbe ogni senso, secondo tale
            orientamento, se la decisione individuale di un qualsiasi giudice potesse essere
            sufficiente ad annullarla. La protezione del presidente da procedimenti penali
            troverebbe così la sua base nel principio di separazione dei
            poteri, la cui applicazione nell’interesse generale «renderebbe indispensabile
            l’attenuazione o la limitazione provvisoria del principio di uguaglianza davanti alla
            giustizia». 
Tale impostazione, nettamente
            maggioritaria, ha fatto parlare taluni critici di una «inquietante tendenza allo
            sviluppo della irresponsabilità dei governanti» (Oliver Beaud). Una
            irresponsabilità che è giuridica (nel momento in cui nessun giudice può giudicare gli
            atti compiuti da un presidente che è anche il vertice dell’esecutivo, neppure se
            extrafunzionali), ma anche, e soprattutto, politica. Se è impossibile far valere la
            responsabilità giuridica del presidente, infatti, è altresì difficile metterne in gioco
            la responsabilità politica. Si pensi agli atti presidenziali privi di controfirma
            (referendum, scioglimento dell’assemblea nazionale, poteri di eccezione
                ex art. 16), alla forte restrizione delle condizioni di
                mise en jeu parlamentare della responsabilità dell’esecutivo e
            alla soppressione dell’investitura parlamentare di quest’ultimo (di cui si dirà), alla
            sottomissione de facto del primo ministro al presidente (salve le
            ipotesi sopra esaminate). 
Se ben si riflette, neppure la
            prassi della coabitazione ha restituito al sistema politico francese forme adeguate di
            esercizio della responsabilità politica. Anzi, a ben vedere, la coabitazione non è che
            la conseguenza del rifiuto da parte del presidente di dimettersi a seguito di una
            sconfitta elettorale della sua maggioranza alle elezioni politiche. È l’invenzione della
            coabitazione ad aver consentito ai presidenti di farsi schermo della propria carica e di
            rifiutarsi di trarre le conseguenze politiche del voto, restando al loro posto
            nonostante la sconfitta. 
Insomma, la Quinta Repubblica,
            proprio grazie all’esaltazione di radice gollista del fait
                majoritaire e dell’investitura diretta, sembra aver tradito le stesse
            ragioni della sua nascita, che si rintracciavano nella volontà di restituire vigore al
            circuito della rappresentanza politica, atrofizzato dalla crisi del sistema
            parlamentare. Affidando all’esecutivo, e segnatamente al presidente, il compito di farsi
            interprete della sovranità popolare, «confiscata» dal circuito perverso della
            rappresentanza parlamentare, si sarebbe in realtà creato un potere privo di
            responsabilità, in quanto il suo titolare non sarebbe chiamato a rendere conto
            politicamente delle proprie azioni se non in occasione delle successive elezioni
            presidenziali.
        
Ora, se questo è l’effettivo
            funzionamento del circuito della responsabilità «politica», quali conseguenze potrà
            avere la tendenza oggi in atto a trasformare in giudizio politico qualsiasi forma di
            esercizio della responsabilità giuridica? Oggi si pensa da più parti che sia giusto e
            normale affidare il giudizio sulla «persona» (e non – si badi bene – sulla «funzione»)
            del leader politico del momento al circuit de confiance diretto e
            immediato che quel leader è in grado di instaurare con il corpo elettorale, con una
            evidente insofferenza verso qualsiasi possibile interposizione di altri soggetti tra la
            sfera del comando e i cittadini. È questo il significato che si evince con chiarezza da
            un progetto di revisione costituzionale presentato da Chirac nel 2003, e diretto a
            modificare in senso più favorevole al presidente l’istituto dell’irresponsabilità
            presidenziale. Esso prevede di mantenere ferma l’assoluta irresponsabilità per gli atti
            funzionali, di stabilire l’improcedibilità durante la carica anche per gli atti
            extrafunzionali, nonché la possibilità di una «destituzione» del presidente ad opera
            delle due assemblee riunite in Alta Corte, a maggioranza assoluta dei loro componenti,
            qualora, a seguito dell’emergere di gravi fatti, sia chiaro che egli sia venuto meno ai
            propri doveri in misura tale da renderlo manifestamente incompatibile con la
            prosecuzione del mandato. Il presidente potrebbe, tuttavia, ripresentarsi alle elezioni
            presidenziali subito convocate a seguito dell’impeachment, e
            affidare così il giudizio sulla sua persona non a un giudice terzo, bensì al popolo
            sovrano. Se rieletto, scongiurerebbe inoltre per altri cinque anni la possibilità di
            essere perseguito da un giudice. 
Fa un po’ impressione quest’idea di
            una responsabilità penale che si annulla e si trasforma in giudizio politico sulla
            persona, e che elegge a giudice unico del presidente quel popolo da cui egli pretende di
            ricevere la legittimazione ad agire; un popolo che diventa l’arbitro del conflitto tutto
            politico insorto tra Capo dello Stato e parlamento. 
L’idea che sembra trionfare è quella
            del grande lavacro esercitato dal corpo elettorale, dell’investitura popolare capace di
            superare qualsiasi giudizio sull’operato dell’eletto, anche se penalmente rilevante. È
            un’idea che vorrebbe accreditare la tesi secondo cui, tra i modi per azionare e far
            valere la responsabilità dei politici, il migliore sarebbe sempre quello di affidare il
            giudizio, e la relativa sanzione, «all’ordalia del rito
            elettorale», all’appello al principio democratico, piuttosto che
            al controllo giurisdizionale sulla legalità dei comportamenti. 
Tale soluzione, se da un lato appare
            coerente con un modo particolare di concepire il rapporto tra eletti ed elettori, erede
            legittimo del giacobinismo radicale, dall’altro lato confonde – coscientemente, secondo
            un’impostazione, appunto, giacobina – il piano della responsabilità politica e quello
            della responsabilità giuridica, pretendendo di affidare anche l’azionabilità di
            quest’ultima al circuito politico, alla sovranità popolare, al volere della maggioranza,
            cioè proprio a quel sistema il cui funzionamento, a detta degli osservatori più attenti,
            appare maggiormente in crisi. 

5. Il ruolo del parlamento e la sua endemica debolezza 



La volontà di rafforzare il governo
            nei confronti dell’onnipotenza parlamentare e di ridimensionare i poteri dell’assemblea
            era uno degli obiettivi più sentiti da De Gaulle e da coloro che condivisero con lui
            l’esperienza costituente del 1958. Se, rispetto al rapporto tra presidente e primo
            ministro, nella ripartizione dei poteri all’interno dell’esecutivo vi furono contrasti
            non risolti se non in via di prassi, l’obiettivo di relegare il parlamento – e con esso
            il sistema dei partiti – a un ruolo del tutto marginale fu perseguito e raggiunto con
            coerenza e decisione attraverso specifiche regole costituzionali. Se poi, nel corso
            degli anni, i partiti hanno in parte recuperato il loro ruolo di mediazione politica e
            di cinghia di raccordo con il corpo elettorale, ciò non si deve certo al potere che essi
            possono esercitare attraverso il circuito parlamentare, ma piuttosto alla riacquistata
            capacità di influenzare la leadership a livello presidenziale e di governo. 
Molti elementi, oltre al già più
            volte ricordato potere presidenziale di scioglimento dell’assemblea nazionale, hanno
            favorito, e contribuiscono a perpetuare, l’endemica debolezza dell’organo parlamentare. 
Pur senza abbandonare il legame
            fiduciario tra governo e parlamento (il testo della legge costituzionale del 1958 che
            delegava al governo la redazione della nuova Costituzione espressamente richiedeva che
            il governo fosse «responsabile di fronte al parlamento»), la Costituzione non prevede un
            termine tassativo entro il quale il governo, dopo la nomina,
            deve presentarsi all’assemblea per chiedere un voto di fiducia. Da ciò è stata dedotta
            l’assenza di un obbligo di fiducia iniziale. Il governo, appena nominato, è già nella
            pienezza dei suoi poteri, senza essere obbligato a sottoporsi ad alcun voto
            parlamentare. La fiducia, cioè, si presume, mentre solo l’assenza di fiducia deve essere
            certificata (attraverso l’approvazione, a maggioranza assoluta, di una apposita
            mozione). Il rapporto fiduciario, inoltre, intercorre (come già peraltro era previsto
            nella Costituzione della Quarta Repubblica) esclusivamente con l’assemblea nazionale (e
            non con il Senato), così come è soltanto l’assemblea a poter essere sciolta per
            decisione del Capo dello Stato. 
Il governo, al contrario, può in
            qualsiasi momento richiedere un voto di fiducia: secondo quanto disposto dall’art. 49,
            comma I, della Costituzione, «il primo ministro, dopo deliberazione del Consiglio dei
            ministri, impegna di fronte all’assemblea nazionale la responsabilità del governo sul
            suo programma, o eventualmente su una decisione di politica generale». Ciò consente al
            primo ministro, se lo ritiene politicamente opportuno, di sottoporre in qualsiasi
            momento il proprio programma a un voto parlamentare, per rafforzare la sua posizione.
            Egli utilizzerà ovviamente tale potere solo se gli sia politicamente favorevole, poiché
            il voto contrario dell’assemblea, ai sensi dell’art. 50, comporterebbe per lui e per il
            suo governo l’obbligo di dimissioni nelle mani del presidente della Repubblica. 
Le modalità con cui, invece,
            l’assemblea nazionale può approvare un voto di sfiducia nei confronti del governo in
            carica ne indeboliscono fortemente i poteri, rispetto a quelli ordinariamente esercitati
            dalle assemblee nelle forme di governo parlamentari. La «mozione di censura»,
            sottoscritta da almeno un decimo dei componenti l’assemblea, e votata non meno di 48 ore
            dopo il suo deposito, deve essere approvata a «maggioranza assoluta». Inoltre, sono
            conteggiati solo i voti favorevoli alla mozione di censura, e nel verbale della
            votazione, che si svolge in forma palese e per appello nominale, risultano soltanto i
            nomi dei deputati che l’hanno appoggiata (con esclusione, oltre che dei deputati che
            hanno votato contro, anche degli astenuti e degli assenti, i quali si presumono «a
            favore» del governo). L’obiettivo di tale ultima previsione è impedire la prassi in voga
            negli anni della Terza e della Quarta Repubblica, quando,
            nonostante i voti favorevoli a una mozione di sfiducia fossero
            spesso inferiori ai voti contrari, il gioco degli astenuti e degli assenti induceva
            ugualmente i governi alle dimissioni. 
Il primo ministro ha inoltre in mano
            un’arma dirompente per indurre l’assemblea ad approvare i disegni di legge da lui
            proposti. Si tratta della cosiddetta «ghigliottina». Egli può impegnare la
            responsabilità del governo di fronte all’assemblea nazionale su un testo. In questo caso
            il testo, «senza essere votato», è considerato approvato, a meno che nelle 24 ore
            successive non sia depositata una mozione di censura e che essa sia poi votata con le
            modalità sopra descritte. In tal modo il governo può bloccare in qualsiasi momento una
            discussione parlamentare particolarmente accesa e difficile, costringendo l’assemblea a
            uno sbrigativo «prendere o lasciare». Se non è presentata la mozione, il testo si dà per
            approvato senza ulteriore discussione. Se la mozione è presentata, si ricorre al
            conteggio dei soli voti favorevoli, cosicché astenuti e assenti giocano nuovamente a
            favore del governo. Il risultato è che l’esecutivo può continuare a governare, in
            presenza di una maggioranza debole, ristretta o divisa, costringendo il parlamento ad
            approvare, senza votarli, i provvedimenti ritenuti essenziali. Naturalmente l’assemblea
            può sempre approvare la mozione di censura, con conseguente obbligo di dimissioni del
            governo. Ma, proprio per questa ragione, sui deputati della maggioranza è esercitata la
            massima pressione: essi non hanno altra alternativa che rassegnarsi a lasciare che sia
            approvato (senza voto) il provvedimento governativo ovvero aprire una crisi di governo
            che potrebbe anche condurre alla messa in discussione della propria sopravvivenza come
            maggioranza, nel caso in cui il presidente decidesse di sciogliere l’assemblea. Fino a
            oggi, non è mai successo che, sulla questione di fiducia posta dal
            governo su un testo, l’assemblea votasse una mozione di censura. Al contrario, il
            governo ha fatto ricorso alla ghigliottina con crescente disinvoltura. Non solo quando
            non poteva disporre di una maggioranza forte, ma anche quando era politicamente ben
            saldo, incapace tuttavia di convincere i propri parlamentari a votare su testi da lui
            ritenuti essenziali, il primo ministro ha spesso preferito impedire tout
                court la discussione. Pensata per mettere la maggioranza parlamentare di
            fronte alle sue responsabilità, la ghigliottina ha quindi finito per essere spesso
            utilizzata dai governi per liberarsi dalle proprie difficoltà
            politiche interne, convincendo i deputati che è vano contrastare
            il governo, dal momento che, alla fine, esso avrà l’ultima parola. 
Per impedire che, su un progetto di
            legge di origine governativa, il parlamento possa presentare migliaia di emendamenti
            diretti a stravolgerne il senso, la Costituzione prevede il cosiddetto «voto bloccato».
            Il governo può, cioè, imporre all’assemblea che sta esaminando un progetto di legge di
            pronunciarsi, con un solo voto, esclusivamente su quel testo, o quelle parti di testo,
            che sia stato accettato dal governo, con gli emendamenti da esso espressamente
            condivisi. In tal modo il parlamento è costretto, nuovamente, a «prendere o lasciare» un
            testo imposto dal governo, senza potervi apportare le modifiche che reputi opportune. In
            tal caso il governo non è neppure costretto a mettere in gioco la fiducia, e in genere
            porta a casa il massimo risultato con il minimo sforzo. 
Il ruolo di ministro è incompatibile
            con quello di parlamentare. Con tale disposizione, si è voluto in primo luogo
            scoraggiare la tentazione, da parte di taluni parlamentari, di suscitare crisi di
            governo al solo scopo di poter sostituire qualche loro collega nella carica di ministro.
            De Gaulle aveva anche l’ulteriore obiettivo di indebolire i partiti, costringendo i loro
            leader a non rivendicare il ruolo di ministro per non perdere il seggio parlamentare e a
            lasciare al presidente (e al suo primo ministro) le mani libere nella scelta della
            compagine ministeriale. L’incompatibilità lascia ai membri del governo la possibilità di
            candidarsi alle elezioni politiche, ma li obbliga, se eletti, a optare tra le due
            cariche. I ministri-parlamentari hanno un mese di tempo per scegliere se rinunciare
            all’incarico ministeriale e tornare in parlamento. Scaduto il mese, la scelta diviene
            irreversibile e il seggio parlamentare dovrà essere riassegnato. 
Il parlamento è stato inoltre
            privato di uno dei poteri storicamente più rilevanti di cui un’assemblea parlamentare
            possa disporre. Quello di determinare in assoluta autonomia l’ordine del giorno dei
            propri lavori. Sebbene una riforma costituzionale del 1995 abbia parzialmente modificato
            le disposizioni in materia, la fissazione dell’ordine del giorno delle due Camere è di
            fatto di competenza del governo. L’art. 48 stabilisce, infatti, che l’ordine del giorno
            delle sedute comporti, prioritariamente e secondo l’ordine fissato dal governo, la
            discussione dei progetti di legge depositati da quest’ultimo o delle proposte di legge
            da esso accolte. Non più di una seduta al mese può essere
            riservata all’ordine del giorno fissato da ciascuna assemblea. A proposito del numero
            totale delle sedute, l’art. 28 stabilisce attualmente (dopo la riforma del 1995) che la
            sessione ordinaria del parlamento cominci il primo giorno feriale di ottobre e si chiuda
            l’ultimo giorno feriale di giugno. Il numero totale di sedute non può, comunque,
            eccedere le 120. Il governo, o la maggioranza dei componenti l’assemblea, può richiedere
            la tenuta di giorni supplementari di seduta. Sessioni straordinarie possono essere
            convocate esclusivamente su richiesta del primo ministro o della maggioranza dei membri
            di ciascuna Camera, e soltanto su un ordine del giorno determinato. Tale sessione può
            durare al massimo 12 giorni, e soltanto il primo ministro può domandare una nuova
            sessione straordinaria nel mese successivo a quella che si è appena chiusa. Si tratta di
            disposizioni tuttora assai rigide, che limitano fortemente l’autonomia di riunione e di
            decisione del parlamento, e che hanno l’esplicito obiettivo di mettere al riparo il
            governo da quelle imboscate parlamentari che, sotto la Quarta Repubblica, si svolgevano
            sovente nel corso di sedute nelle quali i deputati della maggioranza erano magari
            assenti perché impegnati nell’attività politica nei loro collegi. Limitando la durata e
            il numero delle sedute, si è voluto offrire un vantaggio ai deputati della maggioranza,
            ai quali, in tal modo, è più facile controllare l’andamento dei lavori parlamentari,
            senza essere costretti a presidiare di continuo i corridoi di Palais Bourbon, al solo
            fine di impedire che il governo possa essere battuto da un’opposizione particolarmente
            organizzata. 
Del tutto particolare è, nella forma
            di governo francese, il ruolo del Senato (del cui sistema elettorale – legato
            all’organizzazione delle collettività territoriali – si parlerà nel prossimo capitolo).
            Il modello seguìto dai costituenti del 1958 è quello di un bicameralismo imperfetto a
            prevalenza dell’assemblea nazionale, ancorché meno accentuato di quello che
            caratterizzava il sistema della Quarta Repubblica. Non soltanto, infatti, l’assemblea
            nazionale è l’unico organo legato al governo da un rapporto fiduciario e l’unico che può
            essere sciolto d’autorità dal presidente, ma lo stesso procedimento legi-slativo, per
            quanto tendenzialmente bicamerale, attribuisce una prevalenza finale alla volontà della
            Camera bassa. Il testo di un progetto viene prima votato dall’assemblea nella quale è
            stato presentato (dal primo ministro o da un parlamentare, unici
            soggetti cui è affidata l’iniziativa legislativa). L’altra assemblea deve poi votarlo
            nello stesso testo. In caso di disaccordo, dopo due letture successive nelle quali il
            progetto è stato votato in testi diversi (o dopo una sola, in caso il governo ne abbia
            dichiarato l’urgenza), il primo ministro può promuovere la formazione di una Commissione
            paritetica di deputati e senatori, per la redazione di un testo condiviso. Su questo
            testo, senza possibilità di ulteriori emendamenti (a meno di accordo col governo), le
            due assemblee sono chiamate al voto finale. In caso di mancato accordo, o di mancato
            voto sul testo concordato, il governo può infine domandare, dopo un’ulteriore lettura da
            parte dei due rami del parlamento, il voto finale da parte dell’assemblea nazionale, che
            può riprendere il testo elaborato dalla Commissione mista, o l’ultimo testo votato
            dall’assemblea stessa, o quello scaturente da alcuni degli emendamenti approvati dal
            Senato. È dunque l’assemblea nazionale ad avere l’ultima parola. 
A partire dagli anni Ottanta, con
            l’affermarsi del sistema dell’alternanza, i casi di mancato accordo tra i due rami del
            parlamento sono aumentati. Il Senato, infatti, per il suo peculiare sistema di elezione,
            è da sempre di orientamento conservatore, e il governo a guida socialista ha dovuto
            sovente fare ricorso alla procedura di approvazione definitiva da parte dell’assemblea
            nazionale. Il Senato, inoltre, se da un lato non ha il potere di sfiduciare il governo
            in carica, dall’altro lato è tuttavia immune dallo scioglimento anticipato, costringendo
            quindi di volta in volta i governi al rischio di dover convivere con maggioranze
            senatoriali ostili o comunque non automaticamente favorevoli. Ciò ha finito per
            attribuire al Senato un ruolo di interdizione puntuale su singole questioni, senza che
            esso abbia tuttavia la forza e il potere per opporsi «permanentemente» all’indirizzo
            politico espresso dalla maggioranza di governo. 

6. Fragilità parlamentare e sistema dei partiti 



Un altro rilevante strumento di
            indebolimento del parlamento, e del sistema dei partiti che a quel tempo lo
            controllavano, fu, nel 1958, l’introduzione del sistema elettorale maggioritario a
            doppio turno per l’elezione dell’assemblea nazionale. Il sistema proporzionale in vigore
            sotto la Quarta Repubblica cristallizzava la forza dei partiti
            tradizionali, ma era causa di un’endemica debolezza dei governi, appoggiati da
            maggioranze di coalizione estremamente eterogenee. Tale sistema fu sostituito con uno
            maggioritario uninominale. In ogni collegio è eletto al primo turno il candidato che
            abbia ottenuto la maggioranza assoluta dei voti. Nel caso in cui tale maggioranza non
            sia raggiunta, si possono presentare al secondo turno tutti i candidati che abbiano
            superato una certa soglia percentuale di voti sul totale degli aventi diritto al voto.
            Tale percentuale è variata nel corso del tempo (dal 5% al 10%), ed è attualmente del
            12,5%, pari, a seconda del numero degli astenuti, a circa il 20-25% dei votanti. Al
            secondo turno, peraltro, alcuni candidati possono rinunciare in favore di altri,
            attraverso i cosiddetti «patti di desistenza», cosicché il secondo turno è il più delle
            volte uno scontro diretto tra due candidati espressione delle coalizioni contrapposte.
            L’introduzione del maggioritario ha determinato un radicale rafforzamento
            dell’esecutivo. La naturale bipolarizzazione del sistema politico che il maggioritario
            tendeva a realizzare, se in un primo tempo ha determinato la crisi dei partiti che
            avevano dominato la Quarta Repubblica, e quindi la crisi del sistema partitico
                tout court, lentamente ha favorito la nascita di nuovi partiti,
            diversamente strutturati e organizzati, più funzionali ai meccanismi della nuova forma
            di governo e in grado, nel medio periodo, di garantire l’alternanza. Già nel 1965, dopo
            che Mitterrand aveva costretto De Gaulle al ballottaggio, la tendenza a una rinascita
            dei partiti sembrava riemergere con prepotenza. E con il 1971, dopo il congresso di
            Epinay di rifondazione del partito socialista, il rafforzamento del sistema partitico,
            in seguito razionalizzato nella cosiddetta «quadriglia bipolare», poteva dirsi
            realizzato. Da allora il sistema dei partiti ha ricominciato a funzionare come strumento
            di legittimazione del potere, adattandosi per lungo tempo a quella «grammatica bipolare»
            che il sistema della Quinta Repubblica rendeva imprescindibile. La breve parentesi del
            ritorno al proporzionale, disperato tentativo di Mitterrand di non perdere con eccessivo
            scarto le elezioni politiche del 1986, non ha inciso sulla nuova struttura partitica,
            anche perché il nuovo primo ministro Chirac decise immediatamente il ripristino del
            maggioritario. Si può dire che il maggioritario, insieme all’elezione diretta,
            costituisca il principale elemento che ha consentito la
            conformazione della forma di governo semipresidenziale secondo
            una struttura che ha funzionato senza scossoni nel corso degli anni Ottanta e Novanta. 
Oggi, peraltro, quel modello
            partitico sembra andato irreversibilmente in crisi. La quadriglia bipolare, composta da
            due partiti tradizionalmente alleati a sinistra (partito socialista e partito
            comunista), contrapposti a due partiti naturalmente alleati a destra (partito gollista e
            partito liberale), si è infatti progressivamente frantumata. 
A sinistra, la crisi storica del
            partito comunista, contemporaneamente all’emergere di forze diverse di ispirazione
            radicale, ambientalista, cattolica, nonché di movimenti «alternativi» dichiaratamente
            ispirati alla Quarta Internazionale di matrice trotzkista, ha prodotto una serie di
            divisioni che solo in qualche occasione, come nelle elezioni politiche del 1997, hanno
            potuto essere ricomposte. In quel caso, proprio il sistema elettorale maggioritario ha
            favorito l’aggregazione delle diverse anime della sinistra francese, che ha dato luogo a
            un modello di gauche plurielle, il quale – come si ricordava in
            precedenza – non ha tuttavia funzionato (o comunque non è riuscito ad assicurare alla
            sinistra la vittoria) nel corso delle successive elezioni del 2002. Oggi il partito
            socialista raccoglie un consenso non superiore al 25% (al primo turno delle elezioni
            politiche del 2002 i socialisti hanno raccolto il 24,1%), non paragonabile alla
            consistenza elettorale negli anni d’oro di Mitterrand. Le altre forze collocate a
            sinistra, pur essendo riuscite nel «capolavoro politico» di impedire a un candidato di
            sinistra di accedere al secondo turno delle presidenziali del 2002, raccolgono un
            consenso assai limitato, e ciononostante ulteriormente frammentato (il PCF ha raccolto nel 2002 il 4,91%, i verdi il 4,44%,
            nessuna delle altre formazioni di sinistra – radicali di sinistra, altre formazioni
            ecologiste, trotzkisti di diverse tendenze – ha superato il 2%). 
A destra, d’altro canto, il
            permanere di una forza politica dichiaratamente xenofoba e razzista, con la quale i
            partiti della destra tradizionale rifiutano di allearsi, ha creato una asimmetria. Oggi
            la «destra di governo», non potendo contare su un 10-15% di consensi che risultano
            permanentemente «congelati» all’estrema destra (il Front National ha ottenuto, nel 2002,
            l’11,34% dei voti), è di fatto rappresentata dagli eredi del partito gollista, riuniti
                nell’UMP (Union pour un
                Mouvement Populaire), che ha
            raccolto alle elezioni politiche del 2002 un consenso del 33,3%, mentre il partito
            liberale ha conosciuto un processo di crisi che pare irreversibile (ottenendo, nel 2002,
            un deludente 4,79%). La tendenza, anche nello schieramento di centrodestra, è la
            costituzione di un variegato e composito ressemblement, nel quale
            confluiscono, oltre al tradizionale ceppo gollista, radici democratico-cristiane,
            liberali e radicali di destra. Anche su questo versante, tuttavia, si nota una certa
            divisione tra le diverse anime, tenute insieme dalle stringenti necessità della legge
            elettorale ma spesso incapaci di manifestare una linea politica effettivamente
            condivisa. 
Si può pertanto concludere che, al
            contrario di quanto si potrebbe pensare, la regolare applicazione, negli anni, del
            sistema maggioritario non sembra aver stabilizzato il sistema politico secondo una più
            solida strutturazione bipartitica, ma lo ha tutt’al più costretto a modellarsi secondo
            un debole bipolarismo. Finché le forze politiche tradizionali hanno saputo mantenere il
            monopolio quasi esclusivo del consenso popolare (vale a dire per tutti gli anni Ottanta
            e nella prima parte degli anni Novanta), il sistema è sembrato funzionare «come se» vi
            fosse una solida strutturazione bipolare. Quando tuttavia quei partiti, per ragioni
            diverse, sono entrati in crisi, la debolezza complessiva di quel bipolarismo è emersa
            con chiarezza, e costringe oggi alla convergenza forze politiche rappresentative di
            valori e interessi non coincidenti, e per questo non sempre capaci di esprimere linee
            politiche fortemente caratterizzate.




Capitolo quarto 

La distribuzione del potere tra centro e periferia

Il carattere "unitario" dello Stato emerge anche semplicemente sul piano
                dall’uniformità dell’edilizia pubblica. In realtà lo Stato francese ha dovuto cedere
                quote di autonomia amministrativa alle collettività locali. La legge del 1871 e del
                1884 istituirono il dipartimento e il comune secondo il modello di ispirazione
                napoleonica, confermato dall’assetto costituzionale della Quarta Repubblica e dalla
                Costituzione del 1958. Questo modello si fondava sul principio della "tutela
                amministrativa". Questo principio è stato cancellato a seguito della riforma
                dell’ordinamento delle collettività territoriali del 1983, che ha sottratto potere
                al prefetto. Infine la riforma organica del decentramento territoriale del 2003 non
                sembra che abbia introdotto, per il momento, alcun elemento concreto di autonomia
                "politica" degli enti territoriali.





1. La tradizione centralista dello Stato francese 



Chiunque abbia viaggiato con occhio
            incuriosito nell’immensa provincia francese, percorrendo strade secondarie che collegano
            gli oltre 36.000 comuni di quel vastissimo territorio, può farsi agevolmente un’idea di
            che cosa significhi, anche soltanto da un punto di vista simbolico, il carattere
            «unitario» dello Stato. Ciò che balza subito agli occhi del turista italiano, abituato
            alla creatività senza freni (spesso degna di miglior causa) di molti geometri comunali
            di casa propria, è la impressionante omogeneità dell’edilizia pubblica. Nel paesino
            sperduto tra i rilievi ondulati del Massiccio Centrale, così come nel villaggio di
            pescatori sulla punta della Bretagna, o nella ridente cittadina immersa tra le vigne
            della piana provenzale, e perfino nel borgo arroccato sulle montagne della Corsica, con
            i muri imbrattati di scritte indipendentiste e il circolo culturale intitolato a
            Pasquale Paoli, ci troveremo di fronte sempre la stessa Mairie con la facciata in
            laterizio intonacato color giallino, con lo stesso orologio sotto il culmine del tetto e
            lo stesso balcone centrale su cui domina l’asta con la bandiera tricolore. E così per la
            stazione ferroviaria, per l’ufficio postale o per la scuola elementare. Nessuno si
            sognerebbe di autorizzare la costruzione di edifici pubblici di forma e aspetto diversi
            da quelli che sorgono in qualunque altro comune della Repubblica. È anche attraverso
            questi elementi «visivi» che la Francia, ancora oggi, proietta all’esterno l’immagine di
            un paese fortemente centralizzato, governato da Parigi con ferreo rigore e attento ad
            assicurare, pure nell’amministrazione locale, la massima omogeneità e la più assoluta
            uniformità. 
Le cose, come si vedrà, non sono in
            realtà così semplici, e nel corso del tempo lo Stato ha dovuto cedere quote crescenti
            di autonomia amministrativa alle collettività locali. Ma i
            simboli contano, e servono a perpetuare idee e concezioni, contribuendo a costruire una
            identità e una cultura le quali, come si è visto, affondano le radici un po’ nel
            colbertismo e nella strenua battaglia di Luigi XIV contro il particolarismo feudale, un
            po’ nell’ideologia rivoluzionaria e nel mito giacobino della
            nation, un po’ nella struttura politico-amministrativa napoleonica. 
Fu Sieyès a scrivere, nel suo celebre
                pamphlet sul Terzo Stato, che la nazione si costruisce a
            partire dalla negazione di qualsiasi specificità e differenziazione all’interno della
            collettività, e si individua essenzialmente «in un corpo di associati che vive sotto una
            legge comune ed è rappresentato da uno stesso corpo politico». A partire dalla decisione
            di Napoleone di abolire qualsiasi forma di autonomia decisionale a livello locale e di
            trasferire il potere delle relative assemblee ai prefetti, il dogma ideologico
            dell’unitarietà dello Stato è stato perseguito con assiduità e puntellato grazie a un
            possente apparato burocratico-amministrativo, che ne ha guidato e difeso la
            realizzazione al di là delle epoche e delle contingenti condizioni storico-sociali. Alla
            difesa dell’indivisibilità dei tre elementi tradizionali dello Stato – territorio,
            popolo e sovranità – hanno contribuito istituzioni che hanno sempre preteso di difendere
            il principio dell’uniformità del diritto applicato su tutto il territorio nazionale (con
            esclusione di Statuti speciali riconosciuti a zone geografiche particolari), il
            principio della indivisibilità del popolo francese (con la negazione del riconoscimento
            di qualsiasi minoranza linguistica, religiosa, etnica o culturale), il principio
            dell’unità e concentrazione del potere normativo nelle mani dello Stato (con esclusione
            di poteri locali titolari di autonomia normativa). 
Ciò non significa che non si sia
            progressivamente realizzata una sia pur modesta decentralizzazione del potere
            amministrativo, ma i fattori di centralizzazione hanno certamente impedito che si
            sviluppasse in Francia una forte identità o tradizione civica locale, una «democrazia
            dal basso» radicata sul territorio. 
Due grandi leggi, una del 1871 e una
            del 1884, istituirono, rispettivamente, il dipartimento e il comune, secondo quel
            modello di ispirazione napoleonica che, con alcune rilevanti modifiche, fu confermato
            dall’assetto costituzionale della Quarta Repubblica e dalla
            stessa Costituzione del 1958. Tale modello poggiava sul principio-cardine della
                «tutela amministrativa», un controllo stretto e ferreo
            sull’intera attività amministrativa degli enti locali, operante dal centro, esercitato
            da una rete di prefetti e delegati del governo cui spettavano non soltanto il
            coordinamento dell’azione amministrativa dello Stato sul territorio e il controllo sulla
            validità degli atti amministrativi, ma, talvolta, anche il potere di sospendere o
            revocare gli amministratori locali, di autorizzare l’approvazione di atti, di
            sostituirsi agli organi competenti nell’emanazione di provvedimenti. La tutela
            amministrativa (ma, secondo alcuni, soltanto il termine dispregiativo che la designava,
            diretto a sottolineare una sorta di «minorità» giuridica degli enti locali rispetto allo
            Stato) è stata cancellata con la riforma dell’ordinamento delle collettività
            territoriali del 1983, che non ha in ogni caso abolito il sistema dei controlli statali,
            limitandosi a sopprimerne alcuni e a limitarne altri in nome di una più ampia autonomia
            amministrativa locale. 
Fu dopo la scomparsa di De Gaulle
            che, a partire dall’istituzione in via legislativa delle regioni nel 1972, è cominciato
            un lento processo di emersione delle collettività territoriali, caratterizzato per un
            verso dall’estrema prudenza (soltanto con le cosiddette leggi Defferre del 1982 e del
            1986 le regioni sono state dichiarate «collettività territoriali» e sottratte al
            controllo preventivo del prefetto su tutti i loro atti), per altro verso da fiammate
            improvvise dettate dall’emergenza di rispondere a specifiche crisi politiche locali
            (come per lo Statuto della Nuova Caledonia nel 1998 o per quello della Corsica nel
            2001). È attraverso questo sviluppo alquanto disordinato e disomogeneo che si è infine
            giunti, nel 2003, a una riforma organica del decentramento territoriale, che peraltro,
            come si dirà, non sembra introdurre, per il momento, alcun elemento concreto di
            autonomia «politica» degli enti territoriali. 

2. I poteri delle collettività locali e i loro rapporti
            con il centro 



Benché la Costituzione del 1958 non
            contenga alcun riferimento al concetto di autonomia territoriale, né a quello di
            decentramento, tre disposizioni sanciscono l’esistenza «necessaria» delle collettività
            locali. L’art. 24, comma III, stabilisce che il Senato, eletto a
            suffragio indiretto, assicura «la rappresentanza delle collettività territoriali della
            Repubblica», oltre alle comunità di cittadini francesi residenti all’estero. L’art. 72,
            che fino alla riforma costituzionale del 2003 menzionava solo i comuni, i dipartimenti e
            i territori d’Oltremare, ricomprende oggi tra le collettività territoriali le regioni
            (peraltro già previste dalla legge a partire dal 1972 e concretamente istituite e
            disciplinate dai primi anni Ottanta) e le collettività a regime speciale (di cui fanno
            parte l’area metropolitana di Parigi e la Corsica). Infine, l’art. 34, comma IV,
            stabilisce che spetta alla legge dello Stato il compito di determinare i principi
            fondamentali della libera organizzazione delle collettività territoriali. Altre
            disposizioni, come si vedrà, sono state introdotte con la revisione costituzionale del
            2003. L’insieme di tali disposizioni consente di definire la Francia, dal punto di vista
            della distribuzione «verticale» del potere (cioè dei rapporti politici tra i diversi
            livelli territoriali), uno Stato unitario decentralizzato. 
Ciò significa che la Costituzione
            riconosce esclusivamente allo Stato il carattere di organizzazione giuridica e politica
            «sovrana». Nessun processo decisionale realmente autonomo è consentito agli organi delle
            collettività territoriali, che non fanno parte dell’ordine politico e la cui
            articolazione è solo lo strumento di una più efficace organizzazione amministrativa.
            Attraverso la decentralizzazione, lo Stato trasferisce alcuni poteri decisionali
            (potendo, in teoria, sempre, in qualsiasi momento, riappropriarsene) a enti territoriali
            da esso istituiti, i quali sono amministrati da autorità elette dalle popolazioni
            residenti su ciascun territorio, ma vengono sottoposti a uno stretto controllo di
            legalità da parte di organi dello Stato in relazione agli atti da essi emanati. 
Il principio della «libera
            amministrazione», sancito dall’art. 72 della Costituzione, è infatti tuttora fortemente
            temperato dai limiti risultanti dal principio di indivisibilità della Repubblica di cui
            all’art. 1, dal quale discendono i già ricordati cardini dell’uniformità del diritto,
            dell’uguaglianza di tutti i cittadini di fronte alla legge e della indivisibilità della
            sovranità affidata al peuple français. Il quadro costituzionale in
            cui sono esercitati i poteri delle collettività territoriali è dunque, anche dopo la
            revisione costituzionale del 2003, alquanto rigido. In particolare, non è riconosciuta
            l’esistenza di più soggetti «politici» abilitati a decidere «in
            concorrenza» tra di loro, cioè l’esistenza di più livelli istituzionali capaci di agire
            congiuntamente a tutela degli interessi delle comunità di cui sono espressione. Non vi è
            un «interesse territoriale» contrapponibile a quello nazionale. L’interesse è sempre lo
            stesso e la volontà popolare coincide sempre con l’unica volontà della
                nation nel suo complesso. Lo Stato non tollera forme di
            pluralismo nell’articolazione territoriale del potere. Agli enti territoriali è affidato
            esclusivamente il compito di rendere più efficace l’attività amministrativa. Essi non
            sono dunque che mere espressioni organizzative dello Stato, e sono tuttora incapaci di
            agire quali centri politici dotati di autonomo potere decisionale. 
Il lettore italiano, attualmente
            abbagliato da un dibattito interno sempre più acceso e incontinente circa i caratteri
            che dovrebbe assumere la «sovranità» dei territori in rapporto alla incerta
            sopravvivenza dell’interesse nazionale, circa il «policentrismo» decisionale nella
            sempre più complessa articolazione dei poteri tra comuni, province, regioni e Stato,
            circa la «devoluzione» di funzioni dal centro alla periferia come strumento di creazione
            di una nuova autonomia politica o – al contrario – come causa dell’esplosione dell’idea
            stessa di sovranità nazionale, non può che restare colpito dalla sobrietà e dalla
            semplicità con cui i costituzionalisti francesi affrontano la questione dei confini del
            principio di libera amministrazione delle collettività territoriali. 
Come si può leggere in tutti i più
            recenti manuali di diritto costituzionale, tale principio si sostanzia,
            fondamentalmente, nel carattere elettivo delle assemblee locali (ancorché la
            Costituzione non imponga espressamente l’elezione a suffragio universale diretto). La
            periodicità delle elezioni deve essere «ragionevole», come ha affermato il Conseil
            constitutionnel nel 1994, ma ciò non significa che il legislatore non possa prolungare
            la durata in carica delle assemblee locali, purché per un termine che non sia
            considerato «eccessivo». Già il fatto che il «principio elettivo» sia ritenuto una forte
            concessione alla libera espressione delle comunità locali la dice lunga sulla cultura
            giuridica con cui sono affrontati, in Francia, i problemi del regionalismo. Quegli
            stessi manuali si preoccupano, infatti, di sottolineare che il principio di libera
            amministrazione non può ammettere, pena un’inammissibile
            violazione del principio di indivisibilità della Repubblica,
            l’esistenza di un potere normativo autonomo, concorrente con quello di cui gode il
            legislatore (nazionale). Fino alla riforma del 2003, gli enti territoriali potevano
            esercitare competenze regolamentari e assumere così misure amministrative di portata
            generale e astratta (diverse, cioè, dai «provvedimenti» amministrativi specifici),
            esclusivamente nella misura in cui tali competenze fossero loro conferite
            «espressamente» dal legislatore. L’estensione del potere regolamentare locale era quindi
            del tutto variabile, in relazione al grado di specificità che la legge statale
            stabilisse di assumere. Per essere ancor più chiari, le collettività territoriali non
            erano titolari di alcun potere regolamentare autonomo. Esse non erano abilitate ad
            assumere decisioni amministrative in autonomia, ma dovevano attendere l’espressa
            autorizzazione da parte del legislatore. Con la revisione costituzionale del 2003,
            all’art. 72 è stato aggiunto un comma in forza del quale le collettività «disposent d’un
            pouvoir réglementaire pour l’exercice de leurs compétences», ma sempre «dans les
            conditions prévues par la loi», il che, se da un lato sembra attenuare la portata del
            principio secondo cui gli enti territoriali devono attendere dal legislatore l’espressa
            autorizzazione all’esercizio di ogni singola attribuzione, dall’altro lato conferma che
            l’estensione e il concreto esercizio delle funzioni amministrative da parte di tali enti
            sono subordinati alla decisione legislativa, senza alcuno spazio di autonomia
            costituzionalmente garantita. È al legislatore (e non
                alla Costituzione) che è tuttora affidato il compito
            di definire la ripartizione delle competenze tra centro e periferia e di determinare il
            trasferimento di competenze dallo Stato alle collettività territoriali (nonché, al
            contrario, il loro eventuale riaccentramento). 
La rigidità di tale modello, in cui
            le collettività risultano palesemente indifese di fronte alla discrezionalità del potere
            centrale, è stata col tempo parzialmente mitigata grazie alla giurisprudenza del Conseil
            constitutionnel. Esso ha stabilito che, affinché sia rispettato nella sostanza e non
            solo nella forma il principio di libera amministrazione, le assemblee territoriali
            elette devono vedersi riconosciute «attribuzioni effettive» (Dec. n. 89-196 DC; Dec. n.
            87-241 DC). Tuttavia la definizione di un criterio generale per stabilire in cosa tale
            effettività consista, in assenza di qualsiasi indicazione costituzionale,
            non è facile. Lo stesso giudice costituzionale, nell’indicare il
            criterio dell’«interesse», secondo cui dovrebbero essere conferite agli enti
            territoriali le competenze su materie di interesse esclusivamente locale, ha finito per
            decidere «caso per caso», soprattutto in constatazione dell’esistenza di numerose
            «materie miste», che esigono la cooperazione dei diversi livelli. 
Nella ripartizione di specifiche
            competenze tra collettività territoriali di livello diverso, il legislatore è
            tendenzialmente libero. Tuttavia, la giurisprudenza costituzionale ha sottolineato come
            la discrezionalità legislativa nella distribuzione delle competenze non sia assoluta:
            sarebbe, infatti, vietato spogliare completamente una collettività territoriale delle
            sue funzioni essenziali a vantaggio di una comunità maggiore, qualora attraverso tale
            atto risultasse violato il principio di libera amministrazione costituzionalmente
            garantito a tutte le collettività territoriali senza distinzione (Dec. n. 91-290 DC). In
            ogni caso, non vi è alcuna relazione gerarchica tra le collettività di livello più basso
            e le collettività maggiori. 
Per riassumere: assenza di funzioni
            politiche; assenza di funzioni amministrative autonome (cioè non espressamente
            attribuite dal legislatore); pochi e generici strumenti idonei a garantire un nucleo
            «necessario» di poteri in capo agli enti territoriali. A ciò si aggiunga un sistema di
            controlli statali sull’azione amministrativa degli enti territoriali particolarmente
            rigido e dettagliato. 
L’art. 72, ult. comma, della
            Costituzione attribuisce al «rappresentante dello Stato» (in genere il prefetto) la cura
            dell’«interesse nazionale», del controllo amministrativo e del rispetto della legge
            nelle singole comunità territoriali. Egli ha il potere di impugnare «preventivamente» di
            fronte al giudice amministrativo qualsiasi atto emesso dalle autorità pubbliche locali
            che ritenga illegittimo. Gli atti amministrativi degli enti locali non sono, infatti,
            direttamente esecutivi, ma sono preventivamente trasmessi al rappresentante dello Stato
            per il controllo di legalità. Inoltre, quest’ultimo può «sostituirsi» all’autorità
            locale competente allorché essa – a giudizio del governo – non sia in grado di assumere
            una decisione la cui mancanza rischi di compromettere gli interessi della collettività,
            il funzionamento dei servizi pubblici o l’applicazione della legge. 
L’estensione del potere che i
            diversi organi dello Stato sono in grado di esercitare sulle collettività territoriali
            rende particolarmente rilevante la questione della
            rappresentanza degli interessi di queste ultime a livello statale. L’art. 24, comma III,
            della Costituzione dispone che tale rappresentanza sia assicurata dal Senato. Questo
            collegamento diretto costituirebbe, secondo la vulgata dei manuali
            di Institutions politiques, una forma indiretta di garanzia della
            libera amministrazione, giacché il Senato può risultare, in virtù della sua speciale
            composizione, più attento agli interessi delle collettività locali rispetto
            all’assemblea nazionale, nel corso dei dibattiti parlamentari. L’affermazione appare,
            nei fatti, assai discutibile. I senatori sono, in effetti, eletti a suffragio indiretto,
            sulla base di collegi dipartimentali. In ciascun dipartimento sono elettori tutti i
            deputati e tutti i consiglieri regionali eletti nel dipartimento stesso, tutti i
            consiglieri generali (cioè i consiglieri di dipartimento) e i rappresentanti dei
            consigli municipali. Questi ultimi, peraltro, rappresentano oltre il 95% dell’insieme
            dei grandi elettori. Infatti, ogni singolo comune avente una popolazione inferiore ai
            9.000 abitanti (cioè il 98% dei 36.800 comuni francesi) dispone fino a 15 elettori
            senatoriali, in proporzione agli abitanti. Per comuni con popolazione superiore ai 9.000
            abitanti sono membri del collegio tutti i consiglieri municipali. Infine, ai comuni con
            più di 30.000 abitanti sono riconosciuti elettori supplementari. Questo complicato
            sistema determina, come si è visto, una netta sovrarappresentazione dei piccoli comuni
            nella designazione dei grandi elettori, e specularmente una pesante
            sottorappresentazione dei grandi agglomerati urbani e delle altre articolazioni del
            decentramento (dipartimenti e regioni). Il Senato finisce, insomma, per essere il «gran
            consiglio dei Comuni di Francia» (Guy Carcassonne). Ciò gli attribuisce una coloritura
            politica nettamente conservatrice, indifferente allo spirito dei tempi e ai mutamenti di
            orientamento dell’opinione pubblica. Baluardo tradizionale della destra politica, il
            Senato lo è stato molto meno delle prerogative e degli interessi delle collettività
            locali. Anzi, proprio in quanto la destra è sempre apparsa assai più legata, rispetto
            allo schieramento opposto, alle concezioni più classiche del centralismo politico, il
            Senato non ha mai agito quale reale centro propulsore delle istanze provenienti dalle
            comunità locali per la conquista di qualche spazio di più accentuata differenziazione.
            Nulla, quindi, che lo possa far paragonare alle «camere delle regioni» degli ordinamenti
            federali.
        

3. Le collettività d’Oltremare e le altre forme di
            autonomia speciale 



La dottrina tradizionale dell’unità
            dello Stato, rigorosamente garantita da istituzioni «nazionali» rappresentative, è stata
            lentamente messa in crisi in taluni territori, animati da rilevanti spinte
            autonomistiche o comunque caratterizzati da situazioni sociali, etniche, politiche o
            economiche particolari. In quei territori, l’autorità centrale ha talvolta tentato di
            imporre con la forza il modello unitario decentralizzato, ma è dovuta poco per volta
            scendere a patti con la popolazione locale, concedendo forme e condizioni particolari di
            autonomia, ancorché non paragonabili a quelle delle regioni italiane. 
All’esito della decolonizzazione,
            tutte le ex colonie rifiutarono sdegnosamente, una dopo l’altra, lo
                status di Stati membri della Communauté (sorta di Commonwealth
            alla francese, ideato da De Gaulle al fine di portare progressivamente all’autonomia i
            possedimenti francesi). Dopo il 1962, dunque, della diffusa presenza francese nel mondo
            restavano soltanto quattro DOM (dipartimenti
            d’Oltremare: Guadalupa, Martinica, Guyana francese e Réunion) e sei TOM (territori d’Oltremare: Nuova Caledonia, Polinesia
            francese, Wallis-et-Futuna, Mayotte, Saint-Pierre-et-Miquelon, Terre Australi e
            Antartiche), caratterizzati da una più accentuata specialità nell’applicazione del
            diritto in ragione di una più spiccata diversità socioculturale. 
La distinzione tra DOM e TOM
            aveva origine da una scelta già operata dal costituente del 1946: quella di suddividere
            i territori d’Oltremare a seconda del grado di assimilazione alla madrepatria. I
                DOM, considerati più vicini alla realtà
            socioambientale metropolitana, furono assoggettati al principio della totale
            omogeneizzazione giuridica, mentre per i TOM
            l’applicazione della legge francese fu subordinata all’esistenza di una espressa
            disposizione che ne estendesse la portata, ad eccezione di una serie di leggi
            considerate «di sovranità» (come le leggi costituzionali e tutte le leggi che
            coinvolgono il funzionamento degli organi costituzionali). Si voleva, da un lato,
            uniformare il più possibile i TOM alla realtà
            metropolitana, dall’altro lato rispettare alcuni particolarismi locali, preparando
            contemporaneamente quei territori a una futura scelta tra la completa assimilazione (e
            la trasformazione in DOM) e la concessione
            dell’indipendenza.
        
Nel corso del tempo tale schematica
            distinzione è completamente saltata, finché nel 2003 la già citata revisione
            costituzionale del decentramento ha interamente riformato la materia, riconoscendo ai
                DOM maggiori poteri in deroga al principio
            di assimilazione e istituendo, al posto dei TOM, le collettività d’Oltremare. Alcune comunità ultramarine, come Mayotte e
            Saint-Pierre-et-Miquelon, avevano nel frattempo già contrattato con la Francia
            metropolitana statuti giuridici ibridi, in applicazione dell’art. 72 della Costituzione,
            che consentiva già prima del 2003 la creazione «con legge» di collettività territoriali
            diverse da quelle elencate. Altre, come la Nuova Caledonia, hanno innescato una dura
            lotta per ottenere l’indipendenza, alla quale il governo di Parigi si è dapprima
            fermamente opposto. Nel 1985 l’Alto Commissario della Repubblica, a seguito di gravi
            fatti di sangue e di scontri tra indipendentisti e forze dell’ordine, arrivò a
            proclamare lo stato di urgenza in Nuova Caledonia e a sospendere alcune libertà
            costituzionali. A seguito di questi episodi, il parlamento concesse alla Nuova Caledonia
            uno Statuto particolare, non pienamente accettato dalla popolazione locale, la quale
            ottenne infine, nel 1998, con gli accordi di Noumea, un vero e proprio Statuto di
            autonomia, costituzionalmente garantito. Una legge costituzionale ha recepito gli
            accordi, introducendo il nuovo titolo XIII della Costituzione, che riconosce per la
            prima volta a una collettività territoriale un vero e proprio potere legislativo. Il
            Congrès de la Nouvelle Calédonie è oggi, infatti, titolare del potere di votare
                Lois du Pays su una serie di materie stabilite da una legge
            organica, comprendenti lo statuto personale degli abitanti, la finanza locale, il regime
            della proprietà, il diritto al lavoro, le regole sull’estrazione e lo sfruttamento di
            idrocarburi e metalli. Le Lois du Pays, prima di entrare in vigore,
            possono essere sottoposte a una seconda deliberazione e successivamente impugnate
            davanti al Conseil constitutionnel, su richiesta dell’Alto
            Commissario, del governo, del presidente del Congrès, di 18 membri di quest’ultimo o del
            presidente di una delle tre province del territorio. 
Tale «modello caledoniano», che ha
            fatto addirittura parlare di un processo di «federalizzazione», non deve tuttavia
            confondere le idee. Viene, infatti, mantenuta una serie di poteri rilevanti in capo
            all’Alto Commissario, rappresentante dello Stato. Ogni progetto di Loi du
                Pays presentato alla discussione del Congrès è
            sottoposto a parere preventivo del Consiglio di Stato, mentre non è ammissibile alcuna
            forma di legi-slazione locale su materie diverse da quelle tassativamente previste. Si
            tratta in ogni caso di un passo in avanti verso l’istituzione progressiva di una sorta
            di regionalismo differenziato, attentamente sorvegliato dal centro ma orientato a
            riconoscere quote più avanzate di autonomia in ragione di situazioni particolari che –
            politicamente – lo richiedano. 
Tale approccio «realista» alla
            questione dell’autonomia territoriale è stato successivamente applicato, pur con alcune
            rilevanti differenze, anche alla questione corsa. Qui non ci troviamo di fronte a una
            realtà postcoloniale che giustifichi l’introduzione di forme giuridiche speciali, ma a
            una rivendicazione autonomistica di vecchia data, in passato continuamente frustrata
            dalle autorità centrali. Quando, nel 1972, furono istituite le regioni (le quali in quel
            momento, come si è visto, erano prive dello status di collettività
            territoriali, che verrà loro riconosciuto soltanto nel 1982), la Corsica fu aggregata
            alla regione Provence-Alpes-Côte d’Azur. Anche quando successivamente fu istituita come
            regione a sé stante, non le fu riconosciuta alcuna condizione particolare fino al 1991,
            allorché, tra infinite polemiche e dopo un ricorso parzialmente accolto dal
                Conseil constitutionnel, il parlamento a maggioranza socialista
            approvò il nuovo Statuto della Corsica. Quest’ultimo fu fieramente avversato dal
            centrodestra e dalla maggioranza del Senato (proprio l’organo che dovrebbe garantire
            maggior attenzione alle esigenze delle collettività locali), anche se confermava
            sostanzialmente il modello di regionalizzazione alla francese, con esclusione di
            qualsiasi forma di autonomia politica e un decentramento di tipo esclusivamente
            amministrativo. Il Conseil dichiarò costituzionalmente illegittimo il riferimento –
            peraltro di ordine meramente simbolico – all’esistenza di un peuple
                corse, in nome del principio di indivisibilità del peuple
                français (Dec. n. 91-290 DC). Per il resto, ammise la possibilità di una
            differenziazione istituzionale tra le collettività territoriali, a condizione che non
            fosse messa in gioco l’unità del potere legislativo in capo allo Stato, aprendo così le
            porte alla possibilità di un embrione di regionalismo differenziato, modulato sulla base
            della specificità socioambientale di ciascuna realtà. 
Di fronte alle richieste delle
            rappresentanze politiche corse più moderate, che rivendicavano un ulteriore balzo in
            avanti nell’attribuzione di forme di autonomia alla regione, e
            soprattutto in considerazione del continuo accrescersi di disordini e violenze,
            alimentate dalle frange più estreme dell’autonomismo isolano, il governo a maggioranza
            socialista entrato in carica nel 1997 presentò un nuovo progetto di Statuto della
            Corsica, preventivamente discusso con gli esponenti dell’assemblea regionale dell’isola,
            in una forma di concertazione de facto del tutto sconosciuta
            all’esperienza istituzionale francese, noto come Accordo di Matignon. Il testo scaturito
            dalla discussione parlamentare, ancor più timido di quello concordato, riconosceva in
            via sperimentale all’assemblea regionale la facoltà, previa autorizzazione della legge
            nazionale, di emanare norme legislative in deroga alle disposizioni in vigore che
            presentassero notevoli limiti di adattamento alla realtà corsa. Qualche spazio più ampio
            era attribuito all’autonomia regolamentare. Nonostante la natura assai limitata delle
            innovazioni, il nuovo Statuto era in grado di suscitare un forte impatto emotivo in un
            paese abituato al dogma dell’assoluta omogeneità normativa, cui molti ritengono tuttora
            affidata la estrema difesa del valore dell’indivisibilità della Repubblica. Il
            riconoscimento di una sia pur pallida forma di potere legislativo a un ente substatale
            rappresentava per costoro una palese violazione del sacro principio secondo cui lo Stato
            è l’unico centro propulsivo della decisione politica, incarnata nella legge, espressione
            della volontà generale. 
Il Conseil constitutionnel, nel 2001, intervenne proprio su quegli aspetti più
            innovativi della legge, vanificando gli intenti di chi l’aveva promossa e sostenuta
            (Dec. n. 01-454 DC). Dichiarò, infatti, incostituzionale la disposizione che attribuiva
            all’assemblea regionale, previa autorizzazione, il potere di dettare norme legislative
            in deroga alla normativa nazionale in vigore, ritenendo che tale prerogativa costituisse
            una lesione del principio di sovranità popolare e di uguaglianza del popolo francese. Lo
            stesso esercizio del potere regolamentare, secondo il giudice costituzionale, va
            subordinato al rispetto dei limiti indicati dalla legge, e non può in alcun modo
            pregiudicare le competenze che l’art. 21 della Costituzione attribuisce al governo.
            Depurata del potere legislativo, l’assemblea corsa si vide restituito un potere
            regolamentare del tutto «neutralizzato», imbrigliato sotto il ferreo controllo della
            legge dello Stato e totalmente privo di forme di tutela costituzionale delle proprie
            prerogative.
        
Un successivo tentativo del governo
            di centrodestra di modificare ulteriormente lo Statuto corso in senso moderatamente
            autonomistico è stato respinto nel 2003 dal voto popolare nell’isola. Tale proposta non
            rispondeva neppure alle più moderate aspettative, sempre duramente represse, delle
            istituzioni e della società isolana, e si inseriva nel quadro di un disegno fortemente
            conservativo, diretto alla tenace salvaguardia del modello unitario. Contemporaneamente,
            però, la revisione costituzionale dell’art. 72 e dell’intero sistema della
            decentralizzazione ha forse aperto qualche nuovo timido spazio verso la creazione di
            forme più accentuate di autonomia regionale, di cui la Corsica, così come ogni altra
            regione e comunità d’Oltremare, potrà in futuro beneficiare. 

4. La riforma del sistema delle autonomie locali 



Si è già avuto modo di fare cenno
            alla revisione costituzionale che nel 2003 ha riformato il rapporto tra Stato centrale e
            comunità territoriali. Essa, per la verità, ha una portata più simbolica che
            sostanziale, in quanto a una serie di solenni proclamazioni di principio fanno seguito
            disposizioni sommamente prudenti, che finiscono per conservare l’impianto classico del
            decentramento alla francese, fondato sul principio dell’omogeneità giuridica del paese. 
La maggior parte delle disposizioni
            dei nuovi artt. 72, 73 e 74 sono dedicate allo status delle
            popolazioni d’Oltremare. Quelle più interessanti sono peraltro indirizzate alla riforma
            del sistema delle collettività territoriali metropolitane. Occorre precisare che, con la
            riforma, le regioni metropolitane non sono titolari di alcuna competenza legislativa,
            non partecipano alla determinazione dell’indirizzo politico del paese, né possono
            influenzare l’ordinamento degli enti locali inferiori. Non viene loro riconosciuta,
            inoltre, alcuna forma di difesa costituzionale delle proprie prerogative, attraverso un
            potere di ricorso a tutela della propria sfera di competenza, nei confronti di leggi o
            di altri atti normativi statali. 
Il principio della libera
            amministrazione continua a essere esercitato nella forma del regolamento, soggetto al
            controllo statale: le collettività territoriali si amministrano liberamente «dans les
            conditions prévues par la loi», mentre è sempre la legge a
            determinare «les principes fondamentaux [...] de la libre administration des
            collectivités territoriales, de leurs compétences et de leurs ressources». Viene
            simbolicamente modificato l’art. 1, con l’affermazione che l’organizzazione dello Stato
            «è decentralizzata», ma a tale assunto non fa seguito una radicale innovazione degli
            strumenti concreti attraverso cui la decentralizzazione può essere perseguita. 
Una menzione particolare merita la
            disposizione che consente, in via sperimentale, alle collettività territoriali un potere
            di deroga alle norme legislative statali. Costruita sul modello delle disposizioni dello
            Statuto corso bocciato dal Conseil nel 2001, la riforma tende peraltro a «blindare» tale
            potere, sottoponendolo a rigide verifiche da parte degli organi politici centrali. Le
            condizioni generali della sperimentazione devono, infatti, essere definite da una legge
            organica. L’esercizio della sperimentazione da parte della singola collettività è
            subordinato all’approvazione di una legge statale di abilitazione, e non potrà essere
            concesso «lorsque sont en cause les conditions essentielles d’exercice d’une liberté
            publique ou d’un droit constitutionnellement garanti». La deroga potrà essere
            riconosciuta soltanto per oggetti definiti, relativamente a materie la cui competenza
            regolamentare fosse già in capo alla collettività territoriale, e per un tempo
            determinato. Pertanto lo Stato mantiene non soltanto il potere di impulso relativamente
            a ciascuna sperimentazione, ma altresì il controllo sulle condizioni e sulle modalità di
            esercizio dell’attività di deroga legislativa. Alle collettività territoriali è concessa
            solo la possibilità di intervenire attivamente nella definizione del diritto loro
            applicabile, qualora lo Stato ritenga, a propria discrezione, che sussistano le
            circostanze che giustifichino tale intervento. Lo Stato può compiere le proprie
            valutazioni sulla base dell’interesse generale, che non coincide necessariamente con
            quello delle collettività interessate. Nessun potere è riconosciuto alle collettività
            territoriali, rispetto alla valutazione statale circa l’opportunità di tale concessione,
            né la Costituzione indica alcun elenco di materie nelle quali esse possano vantare
                a priori una propria competenza. Infine, vengono di fatto
            conservate le forme di controllo da parte del rappresentante dello Stato, dirette alla
            salvaguardia dell’interesse nazionale, del controllo amministrativo e del rispetto delle
            leggi.
        
In definitiva, la riforma del 2003
            non sembra modificare nella sostanza la struttura fortemente unitaria dello Stato. Può
            darsi che la riorganizzazione del decentramento amministrativo rappresenti ormai un
            processo irreversibile, in quanto costituzionalizzato. Può anche darsi che questa sia la
            prima tappa di un’evoluzione di più lunga durata. Quel che è certo è che le collettività
            territoriali non hanno acquisito alcuna reale autonomia politica e che molte delle
            richieste avanzate negli anni passati dalla popolazione corsa, come in forme meno
            violente anche da quella bretone, basca o normanna, sono andate profondamente deluse.
            Magari in futuro potremo ammirare, nei paesi della provincia profonda, qualche municipio
            o qualche stazione ferroviaria di foggia e architettura eterodossa. Probabilmente
            dovremo invece attendere molti decenni prima che la cultura politica francese sia
            effettivamente disposta a sperimentare forme reali di autogoverno di specifiche comunità
            territorialmente circoscritte, rinunciando al dogma dell’assoluta uniformità giuridica
            della nation française.




Capitolo quinto 

Gli strumenti giuridici della decisione politica

L’esperienza della Rivoluzione francese ha prodotto due pilastri
                della moderna teoria costituzionale: il principio della separazione dei poteri e la
                dottrina del potere costituente. In Francia la Costituzione diventò lo strumento di
                esaltazione del potere politico dello Stato, che attraverso la legge - l’atto che
                manifesta al massimo grado la sovranità statale - garantisce un governo "non
                arbitrario" e il rispetto dei diritti individuali. La rigidità della Costituzione è
                divenuta una caratteristica fondamentale del sistema francese: il legislatore non
                può, per mezzo dell’esercizio ordinario del potere, né modificarne i contenuti, né
                disporre una tantum che contrasti con questa.





1. La Costituzione, la sua rigidità e la sua revisione 



È opinione diffusa che la Francia, a
            partire dall’esperienza storica della Rivoluzione, sia la culla del costituzionalismo
            moderno. Qualcuno potrebbe obiettare, con un certo fondamento, che il costituzionalismo
            – inteso come filosofia politica che propugna la «limitazione» del potere attraverso la
            sua sottoposizione a un diritto di cui il potere non possa disporre a piacimento – trova
            piuttosto i suoi padri spirituali in Gran Bretagna e negli Stati Uniti, vale a dire nei
            paesi in cui da più tempo si è affermata la prassi di sottoporre il potere politico –
            «qualunque» potere politico, anche quello che fonda la propria legittimazione sulla
            sovranità popolare e che si esprime attraverso la voce solenne e autorevole dei
            parlamenti – al diritto contenuto in una higher law. L’esperienza
            della Rivoluzione francese ha in ogni caso prodotto, e ci ha lasciato in eredità, due
            pilastri della moderna teoria costituzionale: il principio della separazione dei poteri
            di stampo montesquieiuano e la dottrina del potere costituente. 
L’arcinoto e ovunque citato art. 16
            della Dichiarazione dei diritti dell’uomo e del cittadino del 1789, secondo cui «ogni
            società nella quale non è assicurata la garanzia dei diritti, né è stabilita la
            separazione dei poteri, non ha una Costituzione», è considerato il paradigma (ancorché
            non l’unico né il primo esempio concreto) della Costituzione in senso prescrittivo. Da
            quella disposizione deriva una precisa concezione della società e dello Stato e, di
            conseguenza, dell’assetto dei poteri pubblici. Secondo tale concezione, l’aggettivo
            «costituzionale» si adatta soltanto a quegli ordinamenti politici nei quali è vigente
            una particolare «norma giuridica» (che chiamiamo appunto «Costituzione») la quale
            preveda un catalogo di diritti fondamentali e specifiche
            modalità per la loro garanzia effettiva, e che ripartisca il potere politico tra una
            pluralità di soggetti diversi. 
Strettamente connessa a questa teoria
            «prescrittiva» e «assiologica» della Costituzione (vale a dire una teoria che considera
            la Costituzione una norma giuridica dotata di quello specifico «valore» che abbiamo
            appena ricordato) è la teoria del potere costituente, il cui «padre nobile» è da
            individuare nell’abate Emmanuel Joseph Sieyès, uno dei più longevi protagonisti dell’età
            rivoluzionaria (fu animatore e ispiratore del giuramento della Pallacorda e della
            redazione della Dichiarazione dei diritti del 1789, e riuscì a sopravvivere al Terrore
            giacobino fino a diventare membro del Direttorio nel 1799 e a confezionare per Napoleone
            la Costituzione che avrebbe consentito a quest’ultimo di cancellare la Repubblica e
            proclamarsi imperatore). Il potere costituente è il potere politico – assoluto e sovrano
            – di cui è titolare chi elabora la Costituzione. È un potere concentrato e privo di
            vincoli giuridici, che potrebbe mettere in crisi l’idea stessa di Costituzione come atto
            vincolante per tutti i poteri pubblici. Com’è possibile, infatti, che la Costituzione
            vincoli colui che l’ha fatta? Com’è possibile, cioè, che la Costituzione rappresenti un
            limite al potere sovrano? Sieyès risponde che il potere costituente ha il compito di
            elaborare la Costituzione e poi, terminato il proprio incarico, si dissolve, lasciando
            il posto ai (soli) poteri «costituiti», creati da quella stessa Costituzione. Il potere
            costituente, insomma, si esaurisce attraverso un unico atto di esercizio. Tutti i poteri
            pubblici «permanenti» sono istituiti dalla, e dunque soggetti alla, Costituzione. È loro
            vietato violare la Costituzione, come anche produrne una nuova. 
Dunque la Rivoluzione consegnerebbe
            alla moderna teoria costituzionale due principi: che i poteri devono essere divisi tra
            organi statali diversi e che ciascuno di questi organi (nonché, ovviamente, tutte le
            decisioni pubbliche da esso assunte) deve ritenersi assoggettato a quanto prescritto
            dalla Costituzione, senza poter intervenire sul testo di quest’ultima. 
Ebbene, proprio dall’analisi
            dell’esperienza costituzionale francese nel secolo successivo alla Rivoluzione, sembra
            tuttavia scaturire una lezione assai diversa. Al centro dell’organizzazione dei poteri
            pubblici fu immediatamente posto il parlamento, identificato come il luogo ove risiedeva
            la rappresentanza della volontà della nazione. Di conseguenza, venne
            esaltato ed enfatizzato, sul piano normativo, il primato della
            «legge», espressione della volontà generale rappresentata in parlamento. Fu cioè
            all’autorità del legislatore che venne affidato il compito di salvaguardare in concreto
            quelle libertà che la Rivoluzione, attraverso la Dichiarazione dei diritti, aveva
            proclamato. Ben diversamente dall’esperienza anglosassone, e ancor più da quella del
            costituzionalismo americano, che concepisce la Costituzione come limite all’esercizio
            del potere politico (quindi al potere dell’organo rappresentativo) e affida la garanzia
            dei diritti in essa proclamati preferibilmente all’attività giudiziaria, in Francia la
            Costituzione diventò lo strumento di esaltazione del potere politico dello Stato, che
            attraverso la legge (dunque attraverso l’atto con il quale si manifesta al suo massimo
            grado la sovranità statale) garantisce un governo «non arbitrario» e il rispetto dei
            diritti individuali. 
Tale impostazione, tuttavia, finì per
            mettere in crisi proprio l’idea della supremazia della Costituzione sulla legge, e
            dunque del limite che essa esercita sull’attività del parlamento. Il legislatore, inteso
            come legittimo rappresentante della volontà generale, divenne un soggetto talmente
            forte, talmente autorevole, da rischiare di trasformarsi nel peggior nemico di quelle
            libertà che pretendeva di garantire. Nella Francia della Terza Repubblica, in
            particolare, il centro di gravità dell’organizzazione costituzionale è rappresentato dal
            parlamento, e la legge positiva è intesa come unico strumento concreto di garanzia dei
            diritti individuali e dell’unità politica della nazione. 
In questo contesto, un significato
            del tutto speciale assume la stessa idea di rigidità della Costituzione. La Costituzione
            è rigida in quanto il legislatore non può, attraverso l’esercizio ordinario del proprio
            potere, né modificarne i contenuti, né disporre una tantum in
            contrasto con essa. Ma, mentre negli Stati Uniti, fin dal 1801, tale rapporto di formale
            subordinazione della legge alla Costituzione è espressamente sancito dal riconoscimento
            in capo al giudice del potere di disapplicare la legge con essa in contrasto, in Francia
            tale ruolo garantistico del giudice non è concepibile, proprio perché egli è visto,
            nell’ottica rivoluzionaria, come un vecchio strumento dell’Assolutismo da privare di
            autonomia e sottoporre alla ferrea autorità della volontà sovrana della nazione. Tale
            volontà risiede nell’organo rappresentativo, in quel parlamento che, proprio in virtù
            della sua posizione, non può mai sbagliare, è necessariamente
            giusto e, soprattutto, non può essere limitato da alcuna volontà esterna. Quest’organo,
            proprio grazie alla legittimazione che gli deriva dall’esaltazione della sua natura
            rappresentativa della volontà generale, può essere spinto a incorporare in sé lo stesso
            potere costituente e a impedire, dunque, di fatto, la distinzione tra potere costituente
            e potere costituito. Se, infatti, la nazione esiste e si può esprimere soltanto
            attraverso l’azione dell’organo titolare della rappresentanza politica, è chiaro che in
            quest’ultimo si realizza una incredibile concentrazione di autorità, difficilmente
            limitabile (o anche solo autolimitabile) in nome della
            Costituzione. Da qui deriva una permanente confusione, che solo progressivamente si è
            andata attenuando, tra potere costituente e potere legislativo. 
Il principio di rigidità
            costituzionale non impedisce, naturalmente, che la Costituzione possa disciplinare le
            modalità della propria revisione. A tale proposito, la Costituzione della Quinta
            Repubblica, all’art. 89, affida la responsabilità dell’approvazione della revisione
            costituzionale a quattro soggetti, dei quali il vero regista è il presidente della
            Repubblica. A lui, oltre che a ciascun membro del parlamento, è affidato il potere di
            iniziativa. A lui è inoltre affidato il delicatissimo potere di scegliere quale, tra i
            due possibili procedimenti di approvazione, vada adottato nel singolo caso. Il progetto
            di revisione, infatti, deve essere votato, una prima volta, da ciascuno dei due rami del
            parlamento nello stesso testo (con lo stesso procedimento previsto per le leggi
            ordinarie). A questo punto il presidente della Repubblica può decidere se sottoporre il
            progetto all’approvazione definitiva da parte del corpo elettorale (attraverso
            l’indizione di un referendum), ovvero convocare il parlamento in seduta comune, ossia in
            Congrès, il quale si esprime con la maggioranza dei tre quinti dei voti. Poiché la
            Costituzione nulla dice in proposito, il presidente potrebbe anche decidere di non
            sottoporre il progetto votato dalle due Camere né a referendum
                né ad approvazione da parte del Congrès (è quanto è capitato
            ben quattro volte, sotto le presidenze Pompidou, Giscard d’Estaing e Mitterrand). 
In definitiva, il presidente ha un
            amplissimo margine di manovra. Quando ritiene di godere di una solida maggioranza
            parlamentare, evita accuratamente di ricorrere al popolo per far approvare una revisione
            costituzionale condivisa. Ma quando, al contrario, la maggioranza politica che sorregge
            l’approvazione del progetto è debole o oscillante, egli può
            eventualmente usare la leva dell’appello al popolo in funzione antiparlamentare (o anche
            soltanto agitare lo spettro del referendum per convincere un parlamento riottoso a
            garantirgli la maggioranza dei tre quinti del Congrès). Il ricorso al Congrès è stato in
            ogni caso, finora, nettamente prevalente. Su 14 revisioni costituzionali approvate dal
            1959 a oggi, solo quella del 2000 sulla riduzione a cinque anni del mandato
            presidenziale è stata adottata attraverso il ricorso alla via referendaria. 
Dal principio di rigidità
            costituzionale viene fatta discendere l’esistenza di limiti «logici» alla revisione: non
            potrebbe, in particolare, il legislatore costituzionale modificare lo stesso principio
            di rigidità, equiparando il procedimento di revisione all’ordinario procedimento
            legislativo. Ciascuna Costituzione può inoltre prevedere espressamente specifici limiti,
            cui si aggiungono ulteriori limiti implicitamente deducibili dai primi. La Costituzione
            della Quinta Repubblica contiene, negli ultimi due commi dell’art. 89, sia limiti di
            ordine procedurale sia limiti di ordine sostanziale. 
In primo luogo, nessuna revisione
            costituzionale può essere proposta o discussa nel momento in cui sia minacciata
            l’integrità del territorio nazionale. Tale disposizione ha un’evidente spiegazione
            storica nella traumatica esperienza del voto del 10 luglio 1940, quando un’assemblea
            nazionale annichilita dall’inarrestabile avanzata delle
                Panzerdivisionen del generale Heinz Guderian votò in fretta e
            furia i pieni poteri (compresi quelli costituenti) al maresciallo Pétain. Dalla
            formulazione dell’art. 89 deriva, come ha specificato il Conseil constitutionnel, che nessuna revisione costituzionale può essere intrapresa
            sotto il vigore dell’art. 16 della Costituzione, né, a fortiori,
            attraverso l’applicazione di quest’ultimo. Il presidente, dunque, non può pensare di
            utilizzare la disciplina dello stato di emergenza per imporre revisioni costituzionali
            sgradite al parlamento. 
Dal punto di vista sostanziale,
            l’art. 89 vieta (come l’omologo art. 139 italiano) di sottoporre a revisione la «forma
            repubblicana». Dalla corrispondente disposizione della nostra Costituzione, la dottrina
            italiana ha dedotto l’esistenza di una serie di limiti impliciti, più o meno estesi e
            più o meno condivisi, che vanno ben al di là del semplice divieto di sostituire l’organo
            «Capo dello Stato» con un monarca, ma che coinvolgono lo «spirito repubblicano» nel suo
            significato più generale, che comprende la separazione dei
            poteri, la temporaneità e l’elettività delle cariche pubbliche, la garanzia dei diritti
            fondamentali e così via. In Francia tale dibattito è quasi totalmente assente. Il limite
            della forma repubblicana è generalmente interpretato come mero divieto di restaurazione
            della monarchia, mentre al potere di revisione è riconosciuta un’estensione praticamente
            illimitata, tanto da far precisare a uno dei più acuti commentatori del sistema
            costituzionale francese che 
nell’ipotesi assurda in cui il potere di revisione
                costituzionale volesse tutt’altra cosa rispetto a ciò che la Repubblica e la
                democrazia impongono, ciò a cui il popolo aderisce o a cui consente, insomma se il
                potere di revisione colpito da follia negasse lo Stato di diritto o la sovranità
                della nazione, il rimedio a tali aberrazioni non risiederebbe più nel diritto
                positivo (Carcassonne). 


Come a dire che contro la volontà di
            un legislatore costituzionale impazzito non c’è che la disobbedienza civile o la
            rivoluzione. Ad accentuare tale problema vi è poi il generale accordo tra i commentatori
            (più volte confermato dalla giurisprudenza costituzionale) sul fatto che al
                Conseil constitutionnel è in ogni caso precluso qualsiasi
            sindacato sulla conformità della legge costituzionale alla Costituzione, sotto il
            profilo della violazione dei limiti alla revisione. 

2. Legge e regolamento nell’attuale disciplina delle
            fonti 



«La volonté générale est toujours
            bonne, elle n’a jamais trompé, elle ne trompera jamais [...] (elle est) un acte pur de
            l’entendement qui raisonne dans le silence des passions». Sono parole di Denis Diderot,
            tratte dalla voce Droit naturel
                dell’Encyclopédie, nelle quali è contenuta l’essenza del
            legicentrismo che ha caratterizzato il diritto pubblico francese ben oltre il tramonto
            dello Stato liberale. Lo sviluppo del mito della loi,
                expression de la volonté générale, già segnalata nel paragrafo
            precedente, ha in realtà del paradossale. Jean-Jacques Rousseau, nemico della democrazia
            rappresentativa, ne parlava con riferimento alla volontà unitaria di una comunità
            indivisa di cittadini tutti tesi al perseguimento dell’interesse generale e capaci di
            trascendere gli interessi particolari in vista dell’affermazione della «virtù pubblica».
            L’affermazione del primato della legge, al contrario, si
            consolidò, nel corso dell’Ottocento, non tanto come primato della volontà del popolo
                en corps, quanto come trionfo della volontà del parlamento,
            cioè proprio di quel regime rappresentativo che Rousseau aveva tanto avversato. 
Come sottolineava Raymond Carré de
            Malberg, «l’idea di sovranità della volontà nazionale è stata sfruttata al fine di
            fondare la potenza sovrana dello stesso parlamento». Tale concezione della legge ha
            caratterizzato tutto il periodo della Terza e della Quarta Repubblica. Il legicentrismo
            che ne contraddistingueva l’organizzazione pubblica era il frutto di un’idea di legge
            come valore in sé, più che come mero strumento tecnico diretto alla migliore garanzia
            dei diritti individuali. Nel primato della legge generale e astratta, prodotta da un
            legislatore sovraordinato a qualsiasi altro potere politico, si individuava l’unica
            garanzia che nessun uomo potesse essere privato dei propri diritti, diritti che si
            ritenevano esistenti grazie al fatto di essere positivamente istituiti dall’atto di quel
            legislatore. 
Da questa concezione della
            centralità della legge emerge una particolare accezione del principio di legalità,
            inteso come rapporto di preminenza gerarchica del potere legislativo – e di conseguenza
            degli atti da esso prodotti – su tutti gli altri poteri – e dunque sugli atti prodotti
            da questi ultimi. La volontà del potere legislativo, in particolare, prevale sempre
            sulla volontà del potere esecutivo. 
In termini formali, da ciò derivano
            due conseguenze. In primo luogo la legge, cioè l’atto attraverso il quale si manifesta
            la volontà dell’assemblea rappresentativa, è gerarchicamente sovraordinata rispetto ai
            regolamenti e agli altri atti amministrativi, cioè agli atti attraverso cui si manifesta
            la volontà del potere esecutivo. Ne consegue che tutti gli atti del governo (siano essi
            atti normativi, come i regolamenti, o atti amministrativi concreti) devono contenere
            disposizioni conformi a (ossia non in contraddizione con) quelle contenute nelle leggi.
            E gli atti del governo posti in essere in violazione di una legge sono «invalidi» e
            possono essere annullati da un giudice. In secondo luogo, la legge è, per definizione,
            un atto a competenza «generale». Ciò significa che essa non ha una competenza limitata a
            singole materie, ma può disciplinare tutti gli oggetti che vuole. È dunque la legge
            stessa a stabilire il confine tra sé e le fonti a essa subordinate. Mentre il potere
            esecutivo può, eventualmente, esercitare il proprio potere
            normativo solo nei limiti ed entro gli ambiti che la legge gli consente, la legge può
            dilatare o restringere a piacere l’ambito della propria competenza, senza incontrare
            limiti di sorta. 
Rispetto a tale impianto, che, come
            si diceva, trova le sue radici nell’esperienza rivoluzionaria e ha caratterizzato il
            diritto positivo francese in tutta la fase dello Stato liberale e durante la Terza e la
            Quarta Repubblica, l’entrata in vigore della Costituzione del 1958 ha rappresentato un
            completo ribaltamento di prospettiva. Nell’ottica di un complessivo indebolimento del
            ruolo politico del parlamento, e di un parallelo rafforzamento delle prerogative
            dell’esecutivo, si è tentato di sottrarre alla legge parlamentare la centralità di cui
            aveva, fino a quel momento, goduto, attraverso due interventi. Da un lato, l’art. 11
            della Costituzione ha privato l’assemblea rappresentativa del monopolio della funzione
            legislativa, attribuendo al presidente il potere di sottomettere a referendum, e di fare
            approvare direttamente dal corpo elettorale senza alcun intervento delle assemblee,
            progetti di legge in specifiche materie. Dall’altro lato, la Costituzione ha inteso
            circoscrivere con precisione l’ambito di competenza della legge, individuando un
                domaine de la loi, vale a dire un elenco di materie – che i
            costituenti avrebbero voluto «tassativo» – su cui il parlamento può legiferare. L’art.
            34 definisce alcune materie (diritti civili e garanzie fondamentali per l’esercizio
            delle libertà pubbliche, nazionalità, stato e capacità delle persone, regime del
            matrimonio, successioni e donazioni, reati e pene, procedura penale, statuto della
            magistratura, imposte, emissione di moneta, regime elettorale delle assemblee
            parlamentari e locali, creazione degli enti pubblici, status dei
            funzionari pubblici civili e militari, nazionalizzazioni e privatizzazioni) su cui il
            parlamento ha «esclusiva» competenza, e altre materie (organizzazione della difesa
            nazionale, insegnamento, organizzazione delle collettività locali, regime della
            proprietà, dei diritti reali e delle obbligazioni, diritto al lavoro, diritto sindacale
            e della sicurezza sociale) su cui al parlamento spetta la disciplina dei soli principi
            fondamentali. Su qualsiasi altro oggetto, nonché per la disciplina di dettaglio nelle
            materie di cui al secondo elenco, la funzione normativa è affidata al governo,
            attraverso l’adozione di «regolamenti». 
Tale nuovo assetto dei rapporti tra
            legge e regolamento mette in crisi la tradizionale concezione del principio di
            legalità sotto entrambi i profili sopra richiamati. Da un lato,
            infatti, il regolamento non è più necessariamente subordinato alla legge. La
            subordinazione vale soltanto nelle materie di competenza esclusiva del parlamento, e
            vale soltanto nel rapporto tra principi e disciplina di dettaglio nelle materie di
            competenza concorrente. Invece, il governo è del tutto libero di disciplinare come vuole
            le materie non espressamente assegnate dalla Costituzione al domaine de la
                loi. Dall’altro lato, la legge non è più arbitro del confine tra se
            stessa e il potere normativo del governo. Al contrario, è la Costituzione a stabilire
            una vera e propria «separazione di competenza» tra le due fonti, e una «riserva di
            competenza» a favore dei regolamenti dell’esecutivo, in tutte le materie non
            espressamente assegnate alla legge. 
La disciplina concepita dai
            costituenti del 1958 avrebbe potuto rappresentare una vera e propria rivoluzione
            copernicana nei rapporti tra le fonti del diritto e rafforzare dunque ulteriormente
            quella profonda trasformazione nei rapporti di potere tra legislativo ed esecutivo che
            quel testo perseguiva. Per la prima volta, nella storia costituzionale francese dal
            1789, l’attività legislativa era espressamente limitata attraverso l’enumerazione di
            specifici ambiti di disciplina, mentre al contrario era la competenza regolamentare del
            governo a divenire «generale». A essa era assegnato per principio il compito di fissare
            le regole, e il suo domaine era potenzialmente illimitato. 
La rivoluzione costituzionalmente
            annunciata, tuttavia, non ha avuto luogo, per effetto dell’operare congiunto della
            giurisprudenza costituzionale, della giurisprudenza amministrativa e dello stesso
            governo, restio a difendere troppo strenuamente il proprio domaine
                exclusif. Il Conseil constitutionnel, in
            particolare, cui spetta ex art. 41 della Costituzione il potere di
            decidere, in caso di disaccordo tra governo e parlamento, se un progetto di legge eccede
            la sfera di competenza a esso riservata, ha adottato, fin dalla sua prima pronuncia nel
            1959, un’interpretazione assai estensiva del concetto di domaine de la
                loi. Lungi dal limitare il proprio giudizio al solo art. 34 della
            Costituzione, esso ha riconosciuto che «l’intera Costituzione» può essere considerata
            fonte del potere legislativo. Lo stesso Preambolo della Costituzione, che richiama il
            Preambolo della Costituzione del 1946 e la Dichiarazione del 1789, può essere fonte di
            competenza del legislatore, cosicché a quest’ultimo è di fatto affidato il potere di
            disciplinare l’intera materia dei diritti fondamentali. Il
            Conseil ha altresì dichiarato che le leggi organiche (di cui si dirà appresso) possono
            attribuire ulteriori competenze al legislatore. Infine, è stata assegnata al solo
            legislatore (e non al governo) la possibilità di derogare ai «principi generali del
            diritto», individuati dalla giurisprudenza del Consiglio di Stato (così la Dec. n. 69-55
            DC). Lo stesso Conseil si è attribuito il potere di spostare, a favore del parlamento,
            il confine tra le due competenze, attraverso l’individuazione di un principio generale
            del diritto in una materia che risulterebbe di per sé riservata a
                priori al regolamento. 
Il Conseil ha dunque esercitato nel
            tempo un ruolo preciso, diretto a estendere progressivamente il domaine de la
                loi che i costituenti avevano drasticamente limitato. Esso, ha tra
            l’altro, stabilito che, qualora il parlamento legiferi in una materia palesemente
            sottratta dalla Costituzione alla sua competenza, deve essere il governo a innescare la
            procedura ex art. 41 di «irricevibilità» del progetto. Tale
            prerogativa del governo è assolutamente facoltativa, tanto che, nel caso in cui non
            venga innescata, la legge «incompetente» può entrare in vigore. La Costituzione,
            insomma, secondo il Conseil, non vieta le invasioni di competenza del legislatore nel
                domaine réglementaire, ma si limita ad attribuire al titolare
            di quest’ultimo il potere di rimediarvi, se lo considera necessario. Ora, assai sovente
            il governo non ha affatto ritenuto opportuno opporsi all’entrata in vigore di un
            progetto di legge in materia non riservata al parlamento, ma ha preferito adottare una
            strategia di colegislazione o comunque di gestione «parlamentare» dei testi normativi
            cui era più interessato. Un po’ perché il procedimento di approvazione di una legge, con
            le già ricordate facilitazioni concesse al governo, può risultare addirittura più rapido
            dell’adozione di un regolamento (che deve comunque superare lo scoglio del parere
            obbligatorio da parte del Consiglio di Stato), un po’ perché sovente al governo spiace
            scontentare la propria maggioranza parlamentare, un po’ perché la legge, a differenza
            del regolamento, non può più essere oggetto di alcun ricorso dopo la sua entrata in
            vigore (come vedremo più avanti), il governo ha spesso accettato senza problemi che le
            leggi contenessero disposizioni di competenza regolamentare. Ciò ha contribuito a
            sdrammatizzare il problema della separazione rigida di competenze tra i due organi, e ha
            di fatto consentito che i testi usciti dalle procedure parlamentari
            risultassero maggiormente coerenti, sul piano sostanziale,
            anche se non sempre perfettamente rispettosi dell’art. 34. 
Piuttosto, il governo ha sovente
            utilizzato il potere riconosciutogli dall’art. 37 di modificare i testi legislativi che
            disciplinano una materia di competenza regolamentare per intervenire direttamente, con
            propri decreti, allo scopo di modificare leggi in vigore o di dare attuazione a
            disposizioni legislative di principio, spesso anche in materie teoricamente ricomprese
            nel domaine réservé della legge. 
Si può concludere, dunque, che,
            attualmente, il parlamento dispone, di fatto, di due sfere di competenza disposte in
            modo concentrico. Una competenza minima, definita dall’art. 34, che non può essergli
            sottratta (tanto che regolamenti eventualmente approvati in tali materie sono
            illegittimi e annullabili dal giudice amministrativo); una competenza estesa, tollerata
            dal governo, che comprende qualsiasi altra materia nella quale l’esecutivo acconsenta
            all’intervento parlamentare. Il disegno originario del costituente, dunque, dimostratosi
            ben presto illusorio, è fallito. Quel disegno si fondava sulla pretesa di poter tagliare
            con il proverbiale rasoio di Occam i poteri rispettivi dei due organi, ma non teneva
            conto dell’irresistibile tendenza (e sovente della concreta necessità politica)
            all’esercizio «condiviso» della funzione normativa, elemento essenziale dell’indirizzo
            politico, tra il governo e la maggioranza parlamentare che lo sostiene. 
Poche parole, infine, devono essere
            dedicate alla cosiddetta «legge organica», una fonte del diritto
            che si colloca in una posizione intermedia tra la Costituzione e la legge ordinaria.
            L’art. 46 della Costituzione prevede l’adozione di un procedimento di formazione
            particolare (aggravato rispetto al procedimento di formazione della legge, ma più
            semplice rispetto alla procedura di revisione costituzionale) per «le leggi alle quali
            la Costituzione conferisce il carattere di leggi organiche». Solo la Costituzione può
            attribuire alla legge organica la competenza a disciplinare un determinato oggetto,
            mentre il parlamento non può qualificare come organica una legge se non nelle materie
            espressamente previste dalla Costituzione. 
Le leggi organiche sono
            «obbligatoriamente» sottoposte, dopo la loro approvazione, a controllo di
            costituzionalità da parte del Conseil constitutionnel. Esse sono
            quindi da considerare gerarchicamente subordinate alla Costituzione. Sono
            peraltro gerarchicamente sovraordinate alle leggi ordinarie,
            tanto che il Conseil, se opportunamente investito della questione, può dichiarare
            l’illegittimità di una legge ordinaria per violazione di una legge organica. 

3. Il rapporto tra fonti interne e fonti esterne 



Il rapporto tra il diritto interno e
            il diritto esterno è oggetto di una disciplina costituzionale assai dettagliata, che si
            è andata modificando e precisando nel corso del tempo. Ai trattati e agli accordi
            internazionali è dedicato l’intero titolo VI della Costituzione, mentre un nuovo titolo
            XV, intitolato De l’Union Européenne, è stato aggiunto, nel 1993,
            in occasione dell’approvazione del Trattato di Maastricht, per regolare i rapporti
            politici e normativi tra la Francia e l’Unione europea. Il titolo XV è stato modificato,
            con legge costituzionale del 1o marzo 2005, per adattare tali
            rapporti alle nuove disposizioni contenute nel Trattato istitutivo di una Costituzione
            per l’Europa, siglato a Roma il 29 ottobre 2004. Si tratta della stessa legge che ha
            disposto la convocazione di un referendum popolare per l’autorizzazione alla ratifica
            del nuovo Trattato. Come noto, tale referendum ha dato esito negativo, per cui il
            Trattato non è stato ratificato, e le nuove norme costituzionali risultano, per il
            momento, inapplicate. 
La Costituzione distingue tra i
            «trattati» internazionali, negoziati e ratificati dal presidente della Repubblica, e gli
            «accordi» internazionali, semplicemente approvati dal governo. Per la ratifica di
            determinati trattati (o per l’approvazione di determinati accordi) in materie
            specificamente enumerate dalla Costituzione (all’art. 53) è peraltro richiesta una
            autorizzazione da parte della legge. 
Affinché le norme contenute nel
            trattato o nell’accordo internazionale siano introdotte nell’ordinamento giuridico
            interno, diventino cioè «fonti del diritto francese» e possano essere applicate dai
            giudici francesi, sarebbe teoricamente sufficiente la retifica o l’approvazione. Ma tale
            atto può (e tavolta deve) essere preceduto da ulteriori procedure o
            formalità. Oltre alla già ricordata autorizzazione parlamentare, l’art. 11 della
            Costituzione attribuisce al presidente della Repubblica il potere di sottoporre
            preventivamente a referendum qualsiasi progetto di legge
            tendente ad autorizzare la ratifica di un trattato che, senza essere contrario alla
            Costituzione, potrebbe avere incidenza sul funzionamento delle istituzioni. È quanto è
            avvenuto, ad esempio, nel 1992, in occasione della ratifica del Trattato di Maastricht.
            Inoltre, qualsiasi trattato o accordo internazionale può essere sottoposto, su richiesta
            del presidente della Repubblica, del primo ministro, del presidente di uno dei due rami
            del parlamento, o di 60 deputati o 60 senatori, al Conseil constitutionnel, affinché dichiari se una o più clausole in esso contenute
            siano contrarie alla Costituzione. In tal caso la sua ratifica o approvazione non potrà
            comunque avvenire prima che sia stata approvata una legge di revisione delle
            disposizioni costituzionali interessate. Anche tale eventualità si è già più volte
            manifestata: nel 1992, in occasione del già citato Trattato di Maastricht; nel 1997, in
            occasione della ratifica del Trattato di Amsterdam; nel 1999, in occasione della
            ratifica del Trattato istitutivo della Corte penale internazionale, potenzialmente in
            grado di violare le disposizioni costituzionali sulla responsabilità penale del
            presidente. 
I trattati e gli accordi
            internazionali, quando abbiano completato l’iter che conduce alla loro ratifica o
            approvazione, hanno tutti la stessa efficacia nella gerarchia delle
            fonti: essi godono, ai sensi dell’art. 55 della Costituzione, di «un’autorità superiore
            a quella delle leggi», a condizione di reciprocità. 
Il principio adottato dal
            costituente del 1958 è dunque quello del massimo controllo politico sul diritto
            internazionale (attraverso la negoziazione e la ratifica dei trattati), ma anche della
            massima disponibilità ad adattare con rapidità il diritto interno alle disposizioni
            degli accordi internazionali che si è scelto di concludere. Attraverso tale
            regolamentazione, la capacità del diritto francese di adattarsi al diritto
            internazionale risulta assai superiore a quella di molti altri stati europei, e
            l’applicazione del principio pacta sunt servanda assai più
            convincente. 
Un discorso ancora diverso riguarda
            il rapporto tra il diritto interno e il diritto comunitario. Quest’ultimo può essere
            distinto in due categorie. Alla prima appartiene il diritto comunitario cosiddetto
            «primario», di cui fanno parte i trattati istitutivi e quelli che li hanno modificati.
            Tali disposizioni sono equiparate a quelle di qualsiasi altro trattato internazionale, e
            subiscono le medesime procedure di ratifica. Il nuovo art.
            88-7, introdotto con la revisione costituzionale del
                1o marzo 2005, ha tuttavia stabilito che qualsiasi futuro
            progetto di legge diretto ad autorizzare la ratifica di un trattato europeo
            sull’adesione di un nuovo Stato all’Unione, dovrà «obbligatoriamente» essere sottoposto
            a referendum popolare. 
Alla seconda categoria appartiene,
            invece, il diritto comunitario derivato, prodotto dagli organi istituiti dai trattati
            stessi. Esso è considerato (per espressa previsione dei trattati) direttamente
            applicabile dai giudici francesi senza alcuna procedura di ratifica. Il diritto
            comunitario è ritenuto automaticamente prevalente su quello interno, e i giudici sono
            tenuti a disapplicare la norma interna (sia essa legislativa o regolamentare)
            eventualmente in contrasto con quella europea. Tuttavia, l’art. 88-5 della Costituzione,
            introdotto ex novo nel 2005, ha stabilito che l’assemblea nazionale
            o il Senato possano esprimere un parere – indirizzato ai presidenti del parlamento
            europeo, del Consiglio e della Commissione dell’Unione europea – sulla conformità di un
            progetto di atto legislativo europeo al principio di sussidiarietà (che consente
            all’Unione di intervenire, nelle materie che non siano di sua competenza esclusiva,
            soltanto se e nella misura in cui gli obiettivi dell’azione prevista non possano essere
            sufficientemente raggiunti dagli Stati membri). Le due assemblee possono in seguito
            presentare ricorso alla Corte di giustizia dell’Unione europea, qualora il progetto sia
            ugualmente approvato dai competenti organi comunitari, per denunciarne la violazione del
            principio di sussidiarietà.




Capitolo sesto 

Gli strumenti della partecipazione politica

Contrariamente a quanto si pensa abitualmente, il suffragio
                universale è una conquista recente. Questa conquista si presenta come il punto di
                arrivo di un lungo processo che si è configurato come una lenta sovrapposizione di
                un "valore" (l’uguaglianza) a una "istituzione" (il parlamento rappresentativo).
                L’art. 3 della Costituzione conferisce il diritto di voto a tutti i
                    nationaux francesi che compongono il
                    peuple a cui è assegnata la souveraineté
                    nationale. L’unico istituto di democrazia diretta ammesso dalla
                Costituzione è il referendum.





1. Il diritto di voto e il suffragio universale 



Sbaglia chi ritiene che la Francia
            della Rivoluzione, la Francia della Dichiarazione del 1789 e del motto
                liberté, égalité, fraternité, la Francia del regicidio e del
            mito repubblicano sia stata anche la patria del suffragio universale. La verità è che il
            principio di uguaglianza di fronte all’urna elettorale, che oggi chiunque ritiene
            connaturato all’idea stessa di uguaglianza e pietra angolare di qualsiasi sistema
            politico (tanto che persino i moderni autocrati si guarderebbero bene dall’abbandonarlo,
            essendo provato che è assai più agevole e meno pericoloso per il potere manipolare le
            elezioni, piuttosto che sopprimerle), è, per la Francia, una conquista assai più recente
            di quanto non lo sia stata per altri paesi nei quali, magari, l’esperienza della
            Rivoluzione settecentesca ha costituito un modello e un’ispirazione. La conquista del
            suffragio universale ha rappresentato, al contrario, il punto di arrivo di un lungo
            processo – quello della lenta sovrapposizione di un «valore» (l’uguaglianza) a una
            «istituzione» (il parlamento rappresentativo) – che, per tutto l’Ottocento, ha subìto
            arresti e arretramenti, ha scontato resistenze e perplessità, ha suscitato battaglie
            intellettuali, e che soltanto a fatica, dopo la seconda guerra mondiale, ha trovato una
            sua definitiva consacrazione. 
Come è stato efficacemente
            sottolineato, la questione del suffragio universale ha rappresentato la grande
                affaire du XIX siècle. Le élite liberali lo consideravano una minaccia di
            sovversione della buona politica, che sarebbe stata soffocata dalla forza irrazionale
            del numero. I conservatori temevano che mettesse a soqquadro l’ordine sociale. Gli
            stessi socialisti diffidavano della effettiva attitudine all’indipendenza politica di
            masse che si ritenevano abbrutite dal lavoro e plagiate dalla
            religione, mentre i repubblicani il più delle volte non vi
            riponevano che una ingenua e aprioristica fiducia (Pierre Rosanvallon). Peraltro, la
            tematizzazione ottocentesca della questione del suffragio come essenziale questione
            «politica» e «sociale», al di là dell’ovvia e banale considerazione che le
            trasformazioni politiche e sociali non dipendono meccanicamente dal riconoscimento di
            una qualità formale ai singoli individui, ha rappresentato una straordinaria rottura sul
            piano intellettuale, accreditando l’idea che l’uguaglianza politica costituisce un
            elemento non discutibile della struttura sociale, e quindi instaurando – al di là del
            contenuto concreto dello specifico diritto rivendicato per «tutti» i cittadini «dell’uno
            e dell’altro sesso» – un nuovo tipo di legame sociale e una diversa percezione del
            rapporto tra concittadini. Il riconoscimento dell’uguaglianza
            politica introduce infatti «un punto di non ritorno» in quanto proclama «una sorta di
                equivalenza di qualità tra le persone, in rottura completa con
            le visioni (fino a quel momento) tradizionali del corpo politico» (Rosanvallon). In
            questo senso, anche nel suo evidente e vagamente ingenuo artificialismo (pretende
            infatti di annullare con un solo colpo di spugna le più «naturali» e difficilmente
            superabili disuguaglianze tra gli uomini, quelle rispetto al «sapere» e rispetto al
            «potere»), il suffragio universale costituisce, simbolicamente, «una sorta di giuramento
            di uguaglianza tra gli uomini». 
Se si esclude il breve periodo
            dell’egemonia giacobina, tra il 1792 e il 1794 (nel quale, peraltro, il suffragio
            universale maschile, pur proclamato, non fu effettivamente applicato), fu la
            Costituzione del 1848 a sancire solennemente che «le suffrage est direct et universel»
            (art. 22) e che «sont électeurs, sans condition de cens, tous les Français [ma non,
            significativamente, les Françaises] âgés de 21 ans et jouissant de leurs droits civils
            et politiques». Rapidamente soppresso da Napoleone III, il suffragio universale maschile
            venne nuovamente introdotto dalle leggi costituzionali del 1875, mentre fu solo dopo la
            Liberazione del 1944 che le donne furono ammesse al voto: il 29 aprile 1945 si svolsero
            le prime elezioni municipali a suffragio effettivamente universale, mentre il 21 ottobre
            1945 tutti i cittadini maggiorenni di entrambi i sessi furono chiamati al voto per
            l’elezione dell’Assemblea costituente. La Costituzione della Quarta Repubblica, che
            riconosceva nel Preambolo «à la femme, dans tous les domaines, des droits
            égaux à ceux de l’homme», garantì per la prima volta a livello
            costituzionale il diritto di voto a «tous les nationaux et ressortissants français
            majeurs des deux sexes, jouissant de leurs droits civils et politiques» (art. 4). 
Le forme della partecipazione
            politica sono oggi disciplinate dall’art. 3 della Costituzione del 1958. Esso, dopo aver
            specificato che la sovranità nazionale, appartenente al popolo, è esercitata «par ses
            représentants et par la voie de référendum» (su tale formula vedi
                infra, paragrafo 3), specifica che l’esercizio della sovranità
            non può essere attribuito a una «frazione» del popolo, né a un singolo individuo. Il
            suffragio, che è sempre universale, uguale e segreto, può tuttavia essere «diretto o
            indiretto», a seconda delle singole previsioni costituzionali. Sono elettori i cittadini
            maggiorenni di entrambi i sessi, che godano dei diritti civili e politici. La maggiore
            età, dal 1974, è stata fissata dalla legge al compimento del diciottesimo anno. 
Sulla base di queste disposizioni
            costituzionali è attualmente disciplinata (come specificato supra,
            al terzo capitolo) l’elezione a suffragio universale dell’assemblea nazionale e del
            presidente della Repubblica, nonché la partecipazione di tutti i cittadini alle
            consultazioni referendarie (mentre l’elezione del Senato è, come visto, a suffragio
            indiretto). Per la partecipazione a tali consultazioni sono dunque richiesti soltanto un
            requisito di «età», uno di «capacità» (sono esclusi attualmente dal suffragio, secondo
            quanto stabilito dalla legge, gli interdetti e coloro che hanno subìto una condanna per
            determinati delitti), uno di «cittadinanza». Su quest’ultimo è opportuna qualche
            ulteriore specificazione. 

2. Cittadinanza etnica, cittadinanza elettiva 



L’art. 3 della Costituzione, come si
            è appena visto, attribuisce il diritto di voto a tutti i nationaux
            francesi, che costituiscono quel peuple cui è attribuita la
            titolarità della souveraineté nationale. Proprio attorno ai
            concetti di «cittadinanza», «popolo» e «sovranità» ruota attualmente la questione
            dell’estensione soggettiva dei diritti di partecipazione politica, i quali non si
            esauriscono più, come un tempo, nell’espressione individuale del suffragio, ancorché
            proprio il diritto di voto, per le ragioni storico-simboliche
            cui si è appena fatto cenno, ne costituisca ancora l’emblema. La partecipazione
            politica, nelle democrazie mature, è assicurata dal riconoscimento di una serie di
            libertà ulteriori, riassumibili nel concetto di «partecipazione attiva», che si
            manifestano attraverso la presenza a riunioni, cortei e manifestazioni, o mediante il
            libero esercizio della critica politica tramite i mezzi di comunicazione del pensiero, o
            ancora con l’utilizzo degli istituti di democrazia diretta, e soprattutto con
            l’esercizio delle libertà associative e l’adesione a partiti e sindacati. 
Quel suffragio universale lentamente
            e faticosamente conquistato entro la prima metà del Novecento attraverso il progressivo
            abbattimento di tutte le limitazioni all’esercizio del voto, ha dunque portato con sé,
            nel corso del tempo, l’idea di una garanzia più complessiva e più ampia della libera
            partecipazione di tutti i cittadini al dibattito pubblico, quale il funzionamento di
            qualunque democrazia presuppone e implica. Proprio il pieno accoglimento del principio
            democratico, tuttavia, se da un lato ha favorito l’allargamento del suffragio,
            l’affermazione dei principi di uguaglianza e libertà del voto, l’estensione del numero e
            della portata dei diritti politici, dall’altro non sembra aver messo in discussione il
            requisito della cittadinanza «nazionale» come presupposto per l’esercizio di quel
            complesso plurale di libertà che si riconnettono alla sfera politica dell’individuo.
            Anzi, si può osservare che proprio lo strumento attraverso cui il principio democratico
            ha trovato la sua definitiva affermazione, vale a dire la proclamazione a livello
            costituzionale della sovranità popolare, è servito – almeno fino ai nostri anni – a
            consolidare ulteriormente la convinzione che i diritti politici, in quanto diritti di
            partecipazione alla formazione della volontà pubblica, siano «naturalmente» riservati al
            «popolo», inteso come l’insieme di tutti i – ma solo dei – cittadini. 
Proprio rispetto al requisito della
            cittadinanza, peraltro, è da anni in corso in tutta Europa un lento processo di
            ripensamento. Sull’estensione del voto a determinate categorie di «non cittadini» è
            attualmente in atto un dibattito politico accanito, mentre molti paesi hanno provveduto
            a varie forme di apertura. In Francia la questione si è posta anche all’attenzione dei
            giudici costituzionali, in occasione della ratifica del Trattato di Maastricht, che
            riconosce il diritto dei cittadini europei residenti in un
            paese diverso da quello del quale hanno la cittadinanza nazionale di votare nelle
            elezioni comunali del paese di residenza. 
Per comprendere i termini del
            dibattito, occorre brevemente accennare al modo in cui in Francia è stata elaborata la
            teoria della cittadinanza nazionale, e in cui è concepita la relazione tra il cittadino
            e il pubblico potere. La stretta connessione tra «cittadinanza» e «nazione» è uno
            specifico prodotto politico dell’Ottocento, il secolo nel quale si consolidano e si
            stabilizzano le strutture dello Stato nazionale. È soltanto in quel momento, dopo lo
            smantellamento dell’Ancien Régime ad opera della Rivoluzione francese, che la
            cittadinanza comincia a essere associata all’idea di nazione, attraverso l’elaborazione
            del «principio di nazionalità». La cittadinanza viene fatta artificialmente coincidere
            con la nazionalità, che assume così la funzione: 
	 di individuare un certo numero di soggetti
                    come appartenenti allo Stato; 
	 di distinguere i cittadini dagli
                    stranieri, cioè di distinguere i singoli individui sulla base dello Stato cui
                    appartengono; 
	 di selezionare e identificare i diritti
                    individuali che lo Stato riconosce ai propri cittadini, e quelli che
                    eventualmente possano essere estesi anche ai non cittadini. 


Ebbene, in quanto strumento
            essenzialmente «ideologico», la nazionalità mantiene ambivalenze e ambiguità a seconda
            della storia concreta dei singoli Stati. Soprattutto a partire dalla seconda metà
            dell’Ottocento, si contrappongono almeno due idee di nazionalità, una di tipo «naturale»
            o «etnico», sviluppatasi prevalentemente in Germania, e una che potremmo definire
            «elettiva» o «volontaristica», che trova i suoi massimi teorici in Francia. Mentre la
            teoria etnica tende a identificare il nucleo centrale delle nazioni in fattori
            oggettivi, che trascendono la volontà umana, come la lingua o la razza, la teoria
            elettiva pretende al contrario di valorizzare, come cemento delle nazioni, la volontà
            dei consociati di farne parte. La nazione, in questa seconda impostazione, non si fonda
            sull’appartenenza chiusa alla stessa comunità di sangue, ma sulla partecipazione alla
            costruzione di una comunità aperta, continuamente in movimento, su quel
                plébiscite de tous les jours teorizzato da Ernest Renan, grazie
            al quale i membri della comunità politica trovano la propria
            identità non in somiglianze etnico-culturali, ma nell’adesione ai valori di cui una
            certa nazione è ritenuta portatrice. Se la nazione è essenzialmente una patria di
            elezione, volontariamente scelta, la qualità di cittadino non potrà essere ancorata a
            rigidi criteri di etnicità. Alla cittadinanza «chiusa» di matrice tedesca, si
            contrappone dunque una cittadinanza «aperta» a tutti coloro che vogliano essere francesi
            per una sorta di adesione spirituale. 
L’utopismo renaniano non è rimasto
            confinato negli angusti spazi di qualche scaffale di biblioteca. L’idea della necessità
            di un elemento «volontario» nell’acquisto della cittadinanza è stata posta, dopo più di
            un secolo, a base di una riforma del Code de la nationalité entrata
            in vigore nel 1993, che ha previsto un più vasto ricorso all’acquisto della cittadinanza
            per manifestazione della volontà di diventare francesi da parte di soggetti che
            presentino con la Francia un minimo di legami oggettivi, quali la nascita o la
            residenza. La nuova legge, in particolare, ha stabilito che i figli degli stranieri
            residenti in Francia possano essere chiamati, al compimento del diciottesimo anno, a
            esprimere una «manifestazione di volontà» diretta all’ottenimento della cittadinanza
            francese. In tal modo è consentito un progressivo allargamento del corps
                politique, oltre i confini tradizionali del «popolo». 
Ciò che, al contrario, è stato fino
            a oggi mantenuto fermo, è il principio che lega strettamente al possesso della
            cittadinanza in senso giuridico-formale la titolarità dei diritti di partecipazione, e
            in particolare del diritto di voto. Il Conseil constitutionnel ha
            ribadito tale impostazione nelle decisioni del 1992 che hanno accompagnato la ratifica
            del Trattato di Maastricht, ritenendo incompatibile con l’art. 3 della Costituzione
            l’estensione, per via di legge ordinaria, del diritto di voto nelle elezioni municipali
            ai cittadini europei non francesi. Per il giudice costituzionale la chiave del problema
            è rappresentata proprio dal concetto di souveraineté nationale, che
            ai sensi dell’art. 3 della Costituzione «appartient au peuple». Poiché attraverso il
            riconoscimento del voto nelle elezioni «municipali» ai cittadini di altri Stati membri
            dell’Unione si consentirebbe a costoro di partecipare alla designazione anche dei grandi
            elettori del Senato (in virtù del già descritto meccanismo di elezione indiretta di
            quest’ultimo), e poiché il Senato è organo rappresentativo della sovranità nazionale,
            riservata ai cittadini francesi, una legge ordinaria che
            pretendesse di estendere il diritto di voto oltre i confini della cittadinanza nazionale
            sarebbe costituzionalmente illegittima. Secondo la Costituzione, infatti, gli stranieri
            «non possono parlare in nome della nazione sovrana». Riconoscere agli stranieri la
            qualità di elettori significherebbe conferire loro il titolo di rappresentanti della
            nazione, riconoscere che possono concorrere alla formulazione (mediante la legge) della
            volontà del popolo. E la Costituzione ha dimostrato, legando il concetto di
                peuple a quello di nation, di esigere che
            il popolo sovrano sia inteso come l’insieme dei nationaux. Da qui
            la coincidenza tra nationaux e citoyens, e
            l’esclusione, per chi non sia in possesso della nationalité, della
            possibilità di «participer à l’autorité souveraine». 
La ratifica delle disposizioni del
            Trattato di Maastricht sull’esercizio del diritto di voto nelle elezioni municipali ha
            quindi reso necessaria una specifica revisione della Costituzione, che ha riconosciuto
            tale diritto, ma con una serie di riserve (i cittadini europei non francesi non possono
            accedere alla carica di sindaco o di vicesindaco, o partecipare alla designazione dei
            grandi elettori per il Senato) che dimostrano la perdurante diffidenza – al di là
            dell’immagine spesso esagerata e comunque vagamente oleografica di una Francia
                patrie d’élection e terre d’asile – nei
            confronti di qualsiasi apertura che possa essere interpretata, anche solo
            simbolicamente, come un cedimento rispetto a quella politica restrittiva verso
            l’immigrazione che il corpo elettorale sembra chiedere con forza, nell’attuale momento
            storico, a qualsiasi governo in carica. 
Assai dettagliata invece, a paragone
            di altri Stati europei, è la legislazione costituzionale in materia di partecipazione
            politica dei cittadini residenti all’estero. Fino alla riforma costituzionale italiana
            del 2001, anzi, la Francia era il paese europeo che con più attenzione tutelava
            l’effettività del diritto di voto dei propri cittadini residenti fuori dei confini
            nazionali. Tale diritto è infatti garantito a tutti i cittadini residenti all’estero,
            senza limitazioni temporali e senza bisogno di tornare in patria, dall’art. 24, comma
            II, a norma del quale «les Français établis hors de la France sont représentés au
            Senat». La legge attribuisce ai cittadini che «se trouvent hors de France» il diritto di
            partecipare a tutti i tipi di consultazione elettorale, senza obbligo di tornare in
            patria. Costoro votano in loco (in appositi centres de
                vote allestiti nelle sedi consolari) per le
            elezioni presidenziali e per i referendum, mentre possono
            votare per procura (cioè affidando a un mandatario l’incarico di apporre il voto in loro
            vece) per le elezioni dell’assemblea nazionale. I 12 rappresentanti dei Francesi
            all’estero al Senato sono invece designati dal Consiglio superiore dei Francesi
            all’estero, eletto ogni tre anni a suffragio universale dai Francesi residenti
            all’estero, iscritti in apposite liste elettorali tenute presso le sedi diplomatiche.
        

3. Il referendum 



Del referendum si è già diffusamente
            parlato, sia come strumento di esercizio del potere presidenziale di indirizzo politico,
            sia come strumento alternativo di esercizio della funzione legislativa. Il referendum è
            peraltro considerato, in genere, anche un classico istituto di democrazia diretta,
            facente cioè parte degli strumenti a disposizione dei cittadini per partecipare
            all’esercizio del pubblico potere. Esso si inserisce, in questo quadro, in un’idea
            «antica» di democrazia, che pretende di affidare al «popolo» l’esercizio diretto della
            sovranità, proprio come avveniva nell’«agorà», in cui tutte le decisioni pubbliche (cioè
            rilevanti per tutti i consociati) erano assunte in assemblea. Così descritta, la
            democrazia diretta appariva un mito impraticabile già al più grande nemico moderno della
            rappresentanza politica, quel Jean-Jacques Rousseau che pure teorizzava la «volontà
            generale» come il frutto del volere di una comunità indivisa di cittadini uniti dalla
            ricerca dell’interesse generale e non frammentati dagli interessi particolari
            «rappresentati» dalle singole «fazioni». In realtà ciò che oggi va sotto il nome di
            «democrazia diretta» non è altro che un insieme di tecniche volte a consentire, in
            alcuni casi particolari, per lo più eterodiretti, la manifestazione di una specifica
            volontà politica cui l’ordinamento riconosce una qualche validità giuridica. 
Nel caso dell’ordinamento francese,
            l’art. 3 è molto chiaro: «La souveraineté nationale appartient au peuple, qui l’exerce
            par ses représentants et par la voie du référendum». L’unico istituto di democrazia
            diretta ammesso dalla Costituzione è dunque il referendum, che, come si è visto in
            precedenza, può essere esercitato o nell’ambito del procedimento di
            revisione costituzionale (art. 89) o nell’ambito del
            procedimento di formazione della legge ordinaria (art. 11). 
Una caratteristica che balza
            all’occhio dell’osservatore, e che differenzia profondamente il significato del
            referendum in Francia rispetto ad altri ordinamenti, è l’impossibilità che la decisione
            referendaria scaturisca da una autonoma iniziativa dello stesso corpo elettorale. Il
            popolo può – eventualmente – essere chiamato a partecipare alla formazione della volontà
            legislativa (o costituzionale), ma «esclusivamente» su iniziativa di un’autorità
            pubblica, essenzialmente il presidente della Repubblica. È soltanto quest’ultimo che
            può, ai sensi dell’art. 11, sottomettere al voto popolare un progetto di legge su
            specifiche materie. È soltanto il presidente che può scegliere se sottoporre
            l’approvazione definitiva di un progetto di revisione costituzionale al popolo, anziché
            al parlamento riunito in Congrès. La funzione del soggetto cui, teoricamente,
            «appartiene» la sovranità non è dunque «attiva», bensì puramente «reattiva». I cittadini
            non esercitano alcuna influenza sul contenuto e sulla formulazione della domanda che
            viene loro rivolta, ma si limitano a dare una risposta – «se e quando espressamente
            interrogati» – a una questione che viene loro proposta dall’alto, vale a dire da
            un’autorità pubblica (e mai da una quota minoritaria della stessa
            società civile). Per tale ragione il referendum francese (sia nella sua versione
            legislativa, sia nella sua versione costituzionale) è stato paragonato all’istituto del
            plebiscito, dal quale si differenzia per il suo contenuto non occasionale ma
            istituzionalizzato e per il fatto di essere disciplinato preventivamente da una norma
            generale e astratta, ma che a esso si avvicina per il carattere del tutto eterodiretto,
            sufficiente a privarlo di una caratteristica essenziale delle manifestazioni di
            democrazia cui pretenderebbe di appartenere. 
L’occasione di introdurre una sia
            pur blanda forma di referendum a iniziativa popolare fu scartata nel 1995, a proposito
            della riforma dell’art. 11 della Costituzione. In quell’occasione era stato
            originariamente proposto di introdurre un «referendum a iniziativa minoritaria»,
            attivabile dalla opposizione parlamentare (dunque sempre da un soggetto istituzionale,
            per quanto non appartenente al circuito governo-maggioranza) ma che doveva essere
            appoggiato dalla sottoscrizione di un decimo dei cittadini iscritti nelle liste
            elettorali (un numero che ammonterebbe a oltre 4 milioni di elettori). I casi in cui
            tale consultazione avrebbe potuto essere attivata restavano
            assai limitati, ma la formulazione definitiva della disposizione fece comunque cadere
            l’ipotesi. Il referendum resta dunque oggi nulla più che un canale alternativo di
            espressione dell’indirizzo politico (o politico-costituzionale), gestibile a piacere dal
            presidente della Repubblica nella quotidiana «amministrazione» del delicato equilibrio
            tra esecutivo e maggioranza politica. È assai significativo, a tale proposito, che – a
            differenza degli autori italiani – i costituzionalisti transalpini riservino nei loro
            manuali all’istituto referendario uno spazio consistente nel capitolo dedicato alle
            forme di esercizio del potere esecutivo, e pressoché nessuno spazio in quello dedicato
            alla sovranità popolare.




Capitolo settimo 

Diritti e libertà

La Dichiarazione del 1789, anche se fu concepita come un’arma destinata a
                difendere i suoi redattori salvaguardando i gruppi sociali di cui essi si
                dichiaravano rappresentativi, è divenuto un punto di riferimento ideale e la base
                per la redazione di tutti i cataloghi di diritti presenti nella maggior parte delle
                Costituzioni contemporanee.





1. La Francia, culla dei diritti fondamentali? 



Può sembrare ozioso domandarsi quale
            sia il contributo storico, filosofico e politico offerto dalla Francia alla teoria dei
            diritti fondamentali. Da quando, il 26 agosto 1789, l’autoproclamata Assemblea nazionale
            costituente stabilì di pubblicare una versione ritenuta ancora provvisoria di una
            Dichiarazione dei diritti dell’uomo e del cittadino, quest’ultima è assurta a simbolo
            stesso della Rivoluzione, è divenuta patrimonio comune della cultura giuridica europea e
            architrave del moderno Stato di diritto. Quella Dichiarazione, già nel 1791, allorché fu
            approvata la prima Costituzione rivoluzionaria, sembrava aver acquisito un
                caractère religieux, tanto da essere ritenuta dai costituenti non
            modificabile. E sebbene nel 1793, nel 1795, e poi ancora nel 1814, nel 1830 e nel 1848,
            siano stati approvati e inseriti nelle relative Carte costituzionali altri cataloghi di
            diritti, che si discostavano in maniera più o meno accentuata dal modello originale, è
            la Dichiarazione del 1789 a essere rimasta celebre, a essa si continua a fare
            riferimento come a uno dei simboli della civiltà occidentale, a essa espressamente si
            sono richiamate le Costituzioni francesi del 1946 e del 1958. 
La Dichiarazione del 1789, benché
            ispirata nella forma alle Dichiarazioni americane di poco precedenti, e in particolar
            modo a quella della Virginia del 1776 (non si dimentichi che alcuni dei redattori della
            Dichiarazione francese, come Marie Joseph Lafayette, furono fortemente influenzati
            dall’esperienza della formazione degli Stati americani), se ne discosta profondamente
            per i contenuti e il significato giuridico. Mentre i testi americani, imbevuti di
            pragmatismo, proclamano i diritti «concreti» dei cittadini della Virginia o del
            Massachusetts, destinati a essere direttamente riconosciuti dai giudici cui tali
            cittadini si rivolgano, la Dichiarazione del 1789 da un lato si
            definisce «universale», potenzialmente diretta a tutto il genere umano (art. 2: «Le but
            de toute association politique est la conservation des droits naturels et
            imprescriptibles de l’homme»), dall’altro resta tuttavia priva di strumenti giuridici
            precisi per la sua attuazione. Se, insomma, essa intende porre le basi ideali della
            società futura, e costituire – come ebbe a dire Jules Michelet – le
                credo du nouvel âge, presuppone d’altronde la
            costruzione di uno Stato, con il suo apparato legislativo, esecutivo e giudiziario,
            affinché a quelle proclamazioni seguano concreti effetti per gli individui. Da un lato
            afferma, con le celebri parole contenute nel già ricordato art. 16, che «toute société
            dans laquelle la garantie des droits n’èst pas assurée [...] n’a point de constitution».
            Dall’altro lato, a differenza del Bill of Rights americano, non è
            in grado di assicurare essa stessa, direttamente, quella garanzia, consentendo ai
            cittadini di far valere immediatamente, come limiti all’esercizio del pubblico potere, i
            diritti in essa sanciti. 
La Dichiarazione sottintende il
            suffragio universale (art. 6: «La loi est l’expression de la volonté générale; tous les
            citoyens ont droit de concourir personnellement ou par leurs représentants à sa
            formation»), che però i Costituenti del 1791 non riconobbero (e che, come si è visto,
            dovette attendere più di un secolo per essere conquistato); proclama l’abolizione della
            schiavitù (art. 1: «Les hommes naissent et demeurent libres et égaux en droits»), che
            però l’Assemblea costituente non osò rendere effettiva; dichiara l’uguaglianza di tutti
            gli uomini, senza però abolire i privilegi nascenti dalla ineguale di-stribuzione della
            proprietà, sopravvissuti all’abbattimento dell’Ancien Régime. Molti dei diritti da essa
            solennemente affermati (come la libertà di manifestazione del pensiero e la libertà di
            stampa) saranno concretamente riconosciuti con estrema lentezza e con grande difficoltà
            nel corso della lunga fase storica dello Stato liberale. 
Profondamente segnata dall’esperienza
            storico-politica, nonché dall’origine sociale e culturale, dei suoi redattori (borghesi
            e nobili illuminati), essa porta le tracce – oltre che della filosofia politica dei
            grandi pensatori illuministi (Locke e Rousseau in primo luogo) – delle condizioni
            storiche materiali nelle quali fu scritta. Si configura innanzi tutto come una «macchina
            da guerra» scagliata contro l’Ancien Régime e gli abusi cui
            quel sistema di governo aveva dato luogo (Jacques Godechot), e diretta all’abbattimento
            degli ordinamenti politici che lo avevano caratterizzato. È per tale ragione che la sua
            struttura e la sua articolazione sembrano influenzate, più che dal significato teorico
            dei principi che essa intende enunciare, dall’ampiezza degli abusi che intende reprimere
            (e che erano stati concretamente esposti nei Cahiers de Doléance
            presentati agli Stati Generali). Non può stupire, dunque, che non faccia alcuna menzione
            di talune libertà che oggi sono ricomprese tra quei diritti di matrice «liberale» che in
            essa trovano il proprio fondamento, come la libertà di riunione e di associazione o la
            libertà di commercio (che i Cahiers non reclamavano). 
Dettata essenzialmente dalla
            contingenza, la Dichiarazione fu innanzi tutto concepita come un’arma destinata a
            difendere i suoi redattori (o i gruppi sociali di cui essi si ritenevano
            rappresentativi) da un possibile ritorno del dispotismo regio. Concepita come atto di
            nascita del «Nouveau Régime», e dunque pregna di un significato tutto politico, essa non
            aveva certo lo scopo di difendere le classi disagiate contro l’oppressione di quei
            soggetti che, proprio grazie alla Rivoluzione, ottennero l’accesso al potere politico ed
            economico. La sua «universalità» ideale si scontrava, insomma, con la sua
            «particolarità» concreta, che ne limitava fortemente le potenzialità. Eppure, quella
            Dichiarazione è stata capace di trascendere notevolmente i limiti che i suoi redattori
            le avevano assegnato. È divenuta, per l’intero mondo occidentale, un punto di
            riferimento ideale imprescindibile e la base per la redazione di tutti i cataloghi di
            diritti presenti nella maggior parte delle Costituzioni contemporanee, e ha avuto su di
            esse una influenza maggiore rispetto alle coeve Dichiarazioni d’Oltreoceano. È tuttavia
            rimasta a lungo, proprio nel paese che l’ha elaborata e diffusa nel mondo, un documento
            dal significato eminentemente intellettuale, tanto forte sul piano delle radici
            storico-culturali, quanto evanescente sul piano della concreta efficacia giuridica.
        

2. Il problema dell’estensione del «bloc de
            constitutionnalité» e il valore giuridico dei Preamboli 



Quali siano le ragioni di tale
            ritardo è da ricercare in quel legicentrismo statalista di cui si è parlato diffusamente
            in precedenza. Non è un caso, dunque, che l’elaborazione di una
            vera e propria teoria giuridica dei diritti abbia faticato a farsi strada in Francia
            assai più che in altri paesi, pure debitori all’esperienza rivoluzionaria di quel
            catalogo «universale» fatto circolare in tutta Europa sulla punta delle baionette delle
            armate napoleoniche. Fino a 30 anni fa nessun manuale francese di diritto costituzionale
            dedicava una sezione ai diritti fondamentali, mentre la stessa espressione
                droits fondamentaux non era utilizzata dai giuristi. La solenne
            proclamazione di «fedeltà ai diritti dell’uomo», di cui il Preambolo della Costituzione
            del 1958 si faceva portatore, suonava più come l’omaggio a una possente tradizione
            storico-culturale che come un impegno dotato di specifico valore giuridico. Sebbene fin
            dai tempi della Terza Repubblica, soprattutto grazie alla riflessione teorica di Maurice
            Hauriou, Adhémar Esmein e Carré de Malberg, si fosse fatta strada una teoria delle
                libertés publiques, ossia delle pretese che il cittadino può
            vantare nei confronti del pubblico potere, solo recentemente il diritto francese ha
            maturato una concreta sensibilità alla protezione giuridica dei diritti dell’uomo,
            parallelamente al lento affermarsi di specifici meccanismi giurisdizionali idonei a
            garantire la supremazia della Costituzione. 
Sotto la Terza Repubblica, in
            effetti, il riferimento ideale alle proclamazioni del 1789 era del tutto privo di
            significato dal punto di vista del diritto positivo, dal momento che le leggi
            costituzionali del 1875, che costituivano il fondamento di quel sistema, non contenevano
            alcun catalogo di diritti, né alcun richiamo a precedenti cataloghi. Le
                libertés publiques, quelle che il diritto pubblico italiano,
            mutuando un’espressione coniata in Germania nella seconda metà dell’Ottocento, qualifica
            come «diritti pubblici soggettivi», erano la tipica espressione dello Stato legale
            dell’Ottocento, ove regnava la «sovranità della legge». La portata e i limiti di
            esercizio delle libertà pubbliche erano infatti fissati – e continuamente condizionabili
            – dal legislatore, nei confronti del quale non poteva essere fatto valere alcun limite
            giuridico. Era la legge che, riconoscendo all’individuo specifiche «situazioni
            giuridiche soggettive» (cioè specifici diritti, poteri o facoltà), gli attribuiva una
            serie di «pretese», giuridicamente azionabili, nei confronti del pubblico potere,
            segnatamente del potere esecutivo. Lo spazio di libertà garantito all’individuo non
            consisteva dunque in altro che nella pretesa di venire trattato
            (dall’amministrazione) conformemente alle leggi vigenti. Non vi era al contrario alcuna
            possibile pretesa, da parte dell’individuo, che lo stesso legislatore si conformasse a
            principi e diritti sovraordinati alla legge. Nello Stato liberale, insomma, erano
            stabilite dalla legge talune specifiche libertà, di cui era assicurata la protezione di
            fronte al potere esecutivo, ma non era riconosciuto alcun diritto fondamentale, di cui
            gli individui potessero ottenere la protezione, oltre che nei confronti del governo,
            anche nei confronti del legislatore. In tale contesto, la stessa Dichiarazione del 1789,
            cui pure si continuava a recare omaggio, risultava priva di qualsiasi concreto valore
            giuridico, non avendo «espressa» attuazione attraverso «specifiche» leggi. Pertanto,
            l’universalismo di cui quel testo era portatore restava confinato nell’ambito di una
            serie di proclamazioni di principio, cariche di storia e gloria ma incapaci di
            costituire la base effettiva di singole posizioni giuridiche individuali. 
La prima Assemblea costituente del
            1946, nell’intento di attribuire ai diritti fondamentali un più concreto significato
            giuridico, previde l’inserimento nella Costituzione di una nuova Dichiarazione, idonea
            ad attribuire ai diritti fondamentali uno specifico valore giuridico-costituzionale.
            Come sappiamo, tuttavia, quel tentativo fu bocciato dal corpo elettorale, e la
            Costituzione della Quarta Repubblica, nel testo proposto dalla seconda Assemblea
            costituente, si limitò a un Preambolo che, oltre a riaffermare solennemente «les droits
            et les libertés de l’homme et du citoyen consacrés par la Déclaration des droits de 1789
            et les principes fondamentaux reconnus par les lois de la République», proclamava una
            serie di ulteriori diritti e principi politici, economici e sociali, di cui la
            Dichiarazione del 1789 era, per evidenti ragioni storiche, priva: il diritto al lavoro,
            il diritto di sciopero e di iniziativa sindacale, i diritti delle donne e della
            famiglia, il diritto alla salute, i diritti dell’infanzia, il diritto all’istruzione
            pubblica, laica e gratuita, il diritto di asilo per i perseguitati politici. 
Il valore giuridico concreto del
            Preambolo, che da alcuni non era neppure considerato parte integrante della
            Costituzione, restò incerto, soprattutto a causa dell’assenza di qualsiasi meccanismo
            giurisdizionale in grado di attribuire a quelle enunciazioni un sufficiente grado di
            effettività, soprattutto nei confronti delle minacce che
            possono essere arrecate ai diritti fondamentali dal legislatore. 
La stessa sorte toccò, inizialmente,
            al breve Preambolo che De Gaulle fece anteporre alla Costituzione del 1958. Anche tale
            Costituzione, secondo una tradizione ormai consolidata dai tempi della Terza Repubblica,
            risultava priva di un vero e proprio bill of rights, ma si limitava
            a un solenne richiamo, nel Preambolo, «aux droits de l’homme et aux principes de la
            souveraineté nationale tels qu’ils ont été définis par la Déclaration de 1789, confirmée
            et complétée par le préambule de la Constitution de 1946». Sporadiche affermazioni
            contenute nel testo costituzionale assicuravano poi «l’égalité devant la loi de tous les
            citoyens sans distinction d’origine, de race ou de religion» (art. 2), il diritto di
            voto «universel, égal et secret» (art. 3), la libertà di adesione a un partito (art. 4),
            «la liberté individuelle» di cui è garante «l’autorité judiciaire» (art. 66). Benché per
            la prima volta fosse previsto un sistema di controllo della legittimità costituzionale
            delle leggi, esso (come si vedrà infra, cap. VIII) era concepito
            essenzialmente come strumento di risoluzione delle controversie tra supremi organi
            pubblici in ordine alle modalità di esercizio del potere politico e al funzionamento
            della forma di governo, e non come specifico mezzo di garanzia dei diritti fondamentali
            nei confronti del legislatore. 
Fu solo a partire dal 1971 che il
                Conseil constitutionnel riconobbe al Preambolo della
            Costituzione e alle disposizioni da esso richiamate uno specifico significato
            giuridico-costituzionale. In una celebre decisione, su cui torneremo diffusamente, il
            giudice costituzionale stabilì infatti che il Preambolo fosse da ritenere parte
            integrante della Costituzione e che, in conseguenza dei richiami da esso operati,
            fossero considerati alla stregua anche la Dichiarazione dei diritti del 1789 e il
            Preambolo della Costituzione del 1946. In assenza di un compiuto bill of
                rights, il giudice delle leggi ha dunque «ricostruito» un catalogo di
            diritti fondamentali costituzionalmente garantiti, di eterogenea provenienza, facente
            parte del cosiddetto bloc de constitutionnalité. Un primo gruppo di
            diritti è quello direttamente riconosciuto dalla Costituzione del 1958. Un secondo
            gruppo ha il suo fondamento nei principi contenuti nella Dichiarazione del 1789. Vi sono
            poi i diritti e i principi economico-sociali proclamati dal Preambolo del 1946. Vi sono
            infine ulteriori diritti, che discendono dai cosiddetti
            «principes fondamentaux reconnus par les lois de la République», che il Conseil di volta
            in volta ricava dalla legislazione vigente, e che gli servono per colmare le lacune
            derivanti dall’incompletezza e dalla eterogeneità delle fonti richiamate (in nessuna
            delle Dichiarazioni summenzionate compare, ad esempio, la libertà di associazione). Fino
            a oggi sono stati riconosciuti come principi fondamentali di tale natura, oltre alla
            libertà di associazione, il diritto di difesa, la libertà individuale, la libertà di
            insegnamento, la libertà di coscienza. Si tratta, in definitiva, di una clausola che
            consente di mantenere costantemente «aperto» il catalogo dei diritti fondamentali
            costituzionalmente garantiti. 
Il Conseil si ritiene autorizzato a
            dichiarare non conformi alla Costituzione, e dunque ad annullare, tutte le leggi
            sottoposte al suo giudizio che contrastino con una delle disposizioni di principio
            ricavabili dal bloc de constitutionnalité. Grazie a tale coraggiosa
            iniziativa della giurisprudenza costituzionale, anche la Francia ha conosciuto e ha
            cominciato a sperimentare, con molti decenni di ritardo rispetto ad altri paesi, forme
            di garanzia giurisdizionale delle libertà e dei diritti costituzionali, cui sono
            finalmente attribuiti uno specifico significato giuridico e una posizione di supremazia
            gerarchica rispetto al complesso dell’ordinamento giuridico dello Stato. Quei grandi
            principi ideali che la cultura francese dell’Illuminismo e della Rivoluzione aveva
            elaborato ed esportato in tutta Europa, e che nel resto d’Europa avevano già da tempo
            assunto la natura di specifiche norme costituzionali, finalmente hanno ottenuto anche
            nel paese che per primo li aveva solennemente proclamati il significato giuridico loro
            spettante, e la collocazione che meritano nella gerarchia delle fonti del diritto.
        

3. L’applicazione diretta delle disposizioni
            costituzionali in materia di diritti fondamentali 



L’effettività dei diritti
            fondamentali è sempre condizionata dall’applicabilità diretta delle norme che li
            enunciano. Se infatti, con la teoria del bloc de
            constitutionnalité, si è riconosciuto al giudice costituzionale il potere di
            annullare le leggi che contrastino con una norma contenuta in una delle Dichiarazioni
            cui abbiamo fatto riferimento, questo non significa ancora che
            i diritti proclamati in quelle Dichiarazioni godano di una tutela immediata e diretta.
            Ciò vale, in particolar modo, per quei diritti che non ricevono tutela mediante una
            semplice «astensione» del pubblico potere, ma che richiedono al contrario uno specifico
            impegno, da parte della politica, in vista della loro attuazione: in particolare i
            diritti di natura economico-sociale. Inoltre alcuni diritti, soprattutto quelli
            contenuti nel Preambolo del 1946, sono enunciati in forma generica, e appaiono come una
            serie di indicazioni affidate, in concreto, alla «buona volontà» del legislatore.
            Sull’effettiva portata imperativa di tali norme (laddove non vi sia una legge che dia
            loro attuazione) si è registrata una diversa impostazione tra il Conseil constitutionnel
            e il Conseil d’État. 
Il giudice costituzionale ha da un
            lato chiarito, fin da una decisione del 1974 sull’interruzione volontaria di gravidanza
            (Dec. n. 74-54 DC), che l’insieme di tutte le norme contenute nel bloc de
                constitutionnalité, e segnatamente i principi enunciati nel Preambolo del
            1946, hanno pieno valore costituzionale ed efficacia di diritto positivo, anche se si
            tratta di norme redatte in termini generali o generici. Dall’altro lato il
                Conseil tende a lasciare al legislatore un ampio margine di
            apprezzamento nella determinazione delle condizioni di mise en
                oeuvre dei principi enunciati nelle diverse Dichiarazioni – soprattutto
            se di portata estremamente generale –, a condizione di non svuotare tali enunciazioni di
            qualsiasi significato. È per queste ragioni che le dichiarazioni di illegittimità
            costituzionale in applicazione dei principi contenuti nel Preambolo del 1946 sono assai
            scarse. 
La possibilità di riconoscere
            efficacia diretta alle disposizioni costituzionali e a quelle dei Preamboli volte alla
            protezione dei diritti fondamentali, tuttavia, è stata a lungo messa in difficoltà
            soprattutto dalla giurisprudenza del Conseil d’État. Per un verso, tale giudice ha
            proceduto con estrema lentezza a riconoscere ai principi contenuti nei Preamboli (e
            segnatamente in quello del 1946) valore diretto di diritto positivo. Dall’altro lato, ha
            sistematicamente limitato la portata diretta di tali enunciazioni attraverso
            l’elaborazione della teoria della loi écran. Se di fronte al
            giudice amministrativo viene impugnato un regolamento o un atto amministrativo che si
            ritiene viziato per violazione di una disposizione costituzionale, ma tale atto è stato
            emanato in applicazione di una legge, la legge «fa da schermo»
                (écran) tra l’atto amministrativo e la norma
            costituzionale, impedendo che l’atto possa essere annullato.
            Se, quindi, una legge ha autorizzato l’emanazione di atti amministrativi che, di fatto,
            violano un diritto fondamentale, colui il cui diritto fondamentale è stato violato resta
            privo di strumenti di tutela: non può chiedere l’annullamento dell’atto pregiudizievole,
            in quanto esso è «schermato» da una legge che lo ha autorizzato, ma non può neppure
            chiedere che venga annullata (o disapplicata) la legge che ha autorizzato
            l’amministrazione a violare un diritto fondamentale, in quanto (come si vedrà ampiamente
            nel prossimo capitolo) il sistema francese di controllo di costituzionalità delle leggi
            non ammette la possibilità di rimettere in discussione la volontà del legislatore dopo
            che la legge sia entrata in vigore. Ai giudici francesi, diversamente da quelli
            americani (che possono direttamente disapplicare le leggi ritenute costituzionalmente
            illegittime) e da quelli di altri sistemi europei (che di fronte a un dubbio di
            legittimità costituzionale sono tenuti a impugnare la legge ritenuta viziata di fronte
            al giudice costituzionale), è preclusa qualsiasi valutazione sulla possibile
            incostituzionalità delle leggi in vigore, che vanno applicate in ogni caso. 
Lo «schermo» legislativo sufficiente
            a impedire l’applicazione diretta delle norme costituzionali poste a tutela dei diritti
            fondamentali vale, naturalmente, soltanto nei casi in cui l’atto amministrativo (o il
            regolamento) sia stato effettivamente emanato in esecuzione di una legge. Nel caso di
            regolamenti indipendenti dell’esecutivo, o di atti amministrativi esclusivamente fondati
            su tali regolamenti, l’eventuale violazione di norme costituzionali potrà essere fatta
            direttamente valere dal giudice amministrativo, come vizio di legalità dell’atto.
            Occorre, tuttavia, segnalare che i casi di regolamenti indipendenti emanati in materie
            concernenti la tutela dei diritti sono assai sporadici, stante la disposizione di cui
            all’art. 34, cpv. I, della Costituzione, che assegna alla legge la disciplina dei
                droit civiques e delle «garanties fondamentales accordées aux
            citoyens pour l’exercice des libertés publiques». La Costituzione istituisce così una
            vera e propria riserva di legge in materia di diritti fondamentali, lasciando al
            regolamento il solo spazio concernente la mise en oeuvre delle
            disposizioni poste dal legislatore. Ciò rende particolarmente difficile che un atto
            amministrativo costituzionalmente illegittimo per violazione di un diritto fondamentale
            possa essere concretamente annullato dal giudice
            amministrativo, essendo quasi sempre «schermato» da una legge che ne ha autorizzato
            l’approvazione. 
È necessario, tuttavia, osservare, a
            testimonianza di un lento ma inarrestabile processo di costituzionalizzazione
            dell’ordinamento giuridico francese, che il Conseil d’État ha progressivamente
            individuato taluni escamotage idonei ad aggirare il problema. 
Da un lato, a partire dal celebre
                arrêt Nicolo del 20 ottobre 1989, il giudice amministrativo ha
            riconosciuto che, se la legge può «fare da schermo» all’atto amministrativo nei
            confronti della Costituzione, essa non può viceversa coprire la validità di un atto
            amministrativo viziato per violazione di un trattato internazionale cui la Francia abbia
            dato esecuzione. In caso di incompatibilità tra la norma regolamentare e la norma
            internazionale, il giudice amministrativo non esita a far prevalere quest’ultima, senza
            entrare nel merito del problema della regolarità della legge su cui il regolamento si
            fondi. Ciò ha per conseguenza che qualsiasi regolamento – ancorché emanato in esecuzione
            di una legge – che contravvenga a una disposizione contenuta in una delle Convenzioni
            internazionali in materia di diritti fondamentali cui la Francia aderisce (come la
            Convenzione europea sui diritti dell’uomo) può essere annullato (sebbene la legge resti
            in vigore). 
Dall’altro lato, lo stesso ricorso
            alla teoria della loi écran si è fatto, nel corso del tempo, via
            via meno sistematico. Solo nei casi in cui il contenuto del regolamento sia strettamente
            condizionato da una disposizione legislativa, il Conseil d’État ritiene di non poter
            procedere a un controllo di costituzionalità del regolamento, per non rischiare di
            operare, di fatto, un (inammissibile) controllo di costituzionalità della legge
            autorizzatrice. Viceversa, nei casi in cui le prescrizioni del regolamento presentino un
            legame più tenue con la legge, il giudice amministrativo tende a ritenere che
            quest’ultima non possa avere autorizzato il regolamento a derogare a norme di rango
            costituzionale, e finisce per ricondurre l’incompatibilità tra il regolamento e la
            Costituzione a una vera e propria violazione della legge. 
La teoria della loi
                écran, in definitiva, non costituisce più, come un tempo, un ostacolo
            insuperabile alla applicazione diretta delle disposizioni costituzionali che tutelano i
            diritti fondamentali, e dunque alla diffusione di questi ultimi.




Capitolo ottavo 

Il sistema giudiziario

Il "modello francese" del sistema giudiziario è contraddistinto
                da un principio di dualità della giurisdizione. Accanto alla giurisdizione ordinaria
                si delinea un secondo binario, che prevede un "giudice proprio"
                dell’amministrazione, che svolge il compito non soltanto di difendere le prerogative
                del pubblico potere, ma anche di proteggere gli interessi individuali. La
                giurisprudenza costituzionale ha attribuito al giudice amministrativo unicamente le
                controversie riguardanti l’annullamento degli atti amministrativi, laddove il
                giudice ordinario si occupa di qualsiasi controversia inerente rapporti giuridici
                privati ed è competente a giudicare i casi in cui la pubblica amministrazione operi
                in veste privatistica.





1. La natura dualistica della giurisdizione 



Le disposizioni di cui agli artt. 10 e 13 della
                legge del 16 e 24 agosto 1790, nonché di cui al decreto del 16 Fruttidoro dell’anno
                III, che hanno posto sul piano generale il principio della separazione tra le
                autorità amministrative e giudiziarie, non hanno di per sé valore costituzionale.
                Tuttavia, conformemente alla concezione francese della separazione dei poteri,
                figura nel novero dei «principi fondamentali riconosciuti dalle leggi della
                Repubblica» quello secondo il quale, ad eccezione delle materie riservate per natura
                all’autorità giudiziaria, spetta in ultima analisi alla competenza della
                giurisdizione amministrativa l’annullamento o la riforma delle decisioni assunte,
                nell’esercizio delle loro prerogative pubbliche, dalle autorità che esercitano il
                potere esecutivo. 


Con questa affermazione, contenuta
            in una decisione del 1987 (Dec. n. 87-224 DC), il Conseil constitutionnel ha confermato, malgrado l’assenza di una specifica
            disposizione costituzionale in materia, la natura essenzialmente «dualistica» del
            sistema di organizzazione della giustizia. 
Il cosiddetto «modello francese»,
            che si contrappone al modello anglosassone caratterizzato dal principio della unicità
            della giurisdizione, trova la sua origine, prima ancora della Rivoluzione, nella
            formalizzazione della «specialità del diritto amministrativo» negli ultimi due secoli
            dell’Ancien Régime. Fu l’Editto di Saint-Germain del 1641, emanato da Luigi XIII, a
            vietare a qualsiasi Corte giudiziaria di prendere conoscenza degli affari concernenti
            «lo Stato, l’amministrazione e il governo». Da allora, qualsiasi disputa in materia
            amministrativa fu espressamente sottratta alla giurisdizione comune. Si affermò dunque,
            progressivamente, un doppio binario, che affidava ai giudici le controversie tra privati
            o il contenzioso concernente l’esercizio della pretesa punitiva
            dello Stato nei confronti dei trasgressori della legge penale, mentre il contenzioso tra
            i privati e la pubblica amministrazione fu, per lungo tempo, sottratto a qualsiasi forma
            di giurisdizione. Lo stesso Montesquieu non aveva nulla da obiettare al fatto che la
            libertà dei cittadini fosse più duttile nei confronti della pubblica autorità che non
            nei confronti di altri privati. 
Neanche la Rivoluzione – che pure
            pretende di sancire il primato della legge e di comprimere i poteri dell’esecutivo,
            affidando all’indipendenza del giudice la tutela della libertà individuale – muta
            orientamento quanto al «privilegio» dell’amministrazione. Mentre in Inghilterra si è
            ormai consolidato il sistema monistico, che consente a un unico corpo di giudici di
            decidere anche le controversie tra i cittadini e l’amministrazione, in Francia il
            principio di separazione tra potere esecutivo e giudiziario è inteso nel senso che la
            giurisdizione debba essere radicalmente «estromessa» dalla possibilità di giudicare gli
            atti amministrativi. La legge del 1790 – richiamata dalla decisione del
                Conseil constitutionnel citata sopra –
            dispone espressamente che «le funzioni giudiziarie sono distinte e resteranno sempre
            separate dalle funzioni amministrative. I giudici non potranno turbare in nessun modo le
            attività dei corpi amministrativi, né chiamare dinanzi a sé gli amministratori per
            ragione delle loro funzioni». Tali disposizioni presuppongono – almeno in un primo tempo
            – che il privato, mentre può rivolgersi a un giudice per lamentare la violazione di un
            diritto da parte di un altro privato, non possa invece ottenere soddisfazione dal potere
            giudiziario in caso di cattivo esercizio del potere amministrativo. Il cosiddetto
            «privilegio del contenzioso» consente al potere esecutivo di essere, in definitiva,
            giudice esclusivo di se stesso (Marco D’Alberti). 
Molto lentamente, nel corso
            dell’Ottocento, matura la consapevolezza che i diritti dei cittadini nei confronti
            dell’amministrazione vadano tutelati con qualche garanzia supplementare. Soltanto nel
            1872, peraltro, poco prima che la stessa svolta avvenisse in Italia, è riconosciuto
            espressamente al Conseil d’État il potere di annullare atti amministrativi, su ricorso
            dei privati, per «eccesso di potere». Accanto alla giurisdizione ordinaria, si delinea
            dunque un secondo binario, che prevede un «giudice proprio» dell’amministrazione,
            incaricato tuttavia non solo di difendere le prerogative del
            pubblico potere, bensì anche di proteggere gli interessi individuali. 
La Costituzione della Quinta
            Repubblica, così come del resto la precedente Costituzione del 1946, non contiene alcuna
            disposizione sul riparto di giurisdizione. La costituzionalizzazione del «doppio
            binario», attraverso il riconoscimento di una vera e propria «riserva di competenza» a
            favore del giudice amministrativo, è dunque avvenuta per via giurisprudenziale, grazie
            alle decisioni del Conseil constitutionnel che, a partire da quella
            citata del 1987, hanno precisato i limiti entro cui il «privilegio del contenzioso» può
            oggi essere esercitato. La giurisprudenza costituzionale ha espressamente attribuito al
            giudice amministrativo le sole controversie concernenti l’annullamento degli atti
            amministrativi, mentre il giudice ordinario, oltre a occuparsi di qualsiasi controversia
            riguardante rapporti giuridici privati, è altresì competente a giudicare i casi in cui
            la stessa pubblica amministrazione agisca in veste privatistica, quando, ad esempio,
            abbia stipulato un contratto con un soggetto privato, o abbia causato un danno di natura
            extracontrattuale. Allo stesso tempo, la giurisprudenza costituzionale ha anche
            provveduto a estendere al giudice amministrativo alcune delle garanzie di indipendenza
            che la Costituzione riconosce esclusivamente al giudice ordinario. 

2. L’organizzazione della magistratura 



Se nel mondo anglosassone il
            principio di indipendenza dell’ordine giudiziario dal potere politico trova le sue
            radici fin dal Medioevo, con il progressivo affermarsi delle Corti di common
                law, con la teorizzazione della separazione tra
                gubernaculum e iurisdictio negli scritti
            duecenteschi del giureconsulto Henry de Bracton e con l’idea, fatta propria già dalla
                Magna Charta, che il potere del sovrano è limitato dalle
            consuetudini e dalla lex terrae, al contrario in Francia esso nasce
            da una esplicita rottura con la tradizione dell’Ancien Régime, a
            opera della Rivoluzione. 
L’esaltazione dell’indipendenza del
            giudice accompagna l’abolizione delle residue giurisdizioni feudali, del principio di
            venalità delle cariche, dei privilegi di Foro e di tutti gli altri simboli della cattiva
            amministrazione della giustizia di cui si erano resi
            responsabili i funzionari regi nel corso del XVII e XVIII secolo. Non si comprenderebbe,
            tuttavia, il significato del principio di indipendenza della giurisdizione, se non lo si
            collegasse all’altro grande principio esaltato dalla Rivoluzione: quello della legge
            generale e astratta, che il giudice ha il compito di applicare in maniera «imparziale» a
            tutti. Anzi, a ben vedere, l’indipendenza della magistratura, presa in sé e per sé,
            sarebbe un male, perché equivarrebbe al dispotismo dei giudici. Solo qualora si
            presupponga la soggezione dei giudici alla legge generale e astratta, quella
            indipendenza può utilmente fungere da garanzia contro i possibili arbitri del potere. 
Il modello di giurisdizione che la
            Rivoluzione consegna allo Stato liberale è dunque improntato all’idea della soggezione
            del giudice alla legge, della sua indipendenza dagli altri poteri pubblici (segnatamente
            dal potere esecutivo), della sua spoliticizzazione, attraverso l’attribuzione della
            funzione giurisdizionale a un corpo di pubblici funzionari selezionati in base alle loro
            competenze tecnico-giuridiche. Tale ultimo elemento si spiega nuovamente con la
            necessità di superare con un atto di rottura l’esperienza
                dell’Ancien Régime. Solo attraverso la burocratizzazione della
            magistratura diventa possibile garantire la sua neutralizzazione rispetto alle vecchie
            strutture di potere. Il radicale assoggettamento dei magistrati alla legge richiede che
            essi divengano magistrati «professionali». Si impone, pertanto, il modello del
            giudice-funzionario, portatore di un sapere tecnico che lo legittima, e sulla base del
            quale è stato selezionato ed è entrato a far parte di un apparato (Mario Dogliani). 
L’esistenza di tale apparato,
            costruito originariamente su una struttura rigidamente gerarchica, finisce tuttavia per
            affievolire, e comunque limitare fortemente, quello stesso principio di indipendenza che
            era alla base della sua edificazione. Il potere esecutivo, infatti, da cui l’ordine
            giudiziario doveva essere separato, assume nelle proprie mani il controllo effettivo
            della funzione giurisdizionale. All’esecutivo, a partire dall’età napoleonica, è
            affidato il reclutamento dei giudici. A esso è assegnata l’amministrazione della loro
            carriera. È il governo a esercitare, di fatto, il controllo sull’esercizio della
            giurisdizione – e dunque sull’applicazione della legge – attraverso la gestione delle
            nomine, delle promozioni, dei trasferimenti e di tutto ciò che riguarda la carriera di
            quello specifico corpo di pubblici funzionari.
        
Non si arresta, tuttavia, nel corso
            dell’Ottocento, la ricerca delle strade per assicurare una effettiva separazione tra
            giurisdizione e funzione di governo. Sia la Carta del 1814 che quella del 1830
            stabiliscono il principio di autonomia e indipendenza della magistratura, mentre la
            legislazione ordinaria, a parziale attuazione concreta di tali proclamazioni, assicura
            che la nomina e la promozione dei giudici avvenga sulla base di criteri oggettivi,
            garantisce ai giudici l’inamovibilità di ruolo, di grado e di stipendio, prevede che il
            ministro della giustizia sia affiancato, nelle decisioni concernenti lo
                status dei giudici, da corpi consultivi che ne controllino
            l’esercizio della di-screzionalità. 
Sulla base di questi principi,
            progressivamente perfezionati, le Costituzioni del secondo dopoguerra hanno provveduto a
            rafforzare le garanzie di indipendenza della funzione giurisdizionale dalla politica.
            Non si può dire, tuttavia, che da tale punto di vista il testo del 1958 sia stato
            particolarmente prodigo. Esso offre un panorama di garanzie piuttosto limitato, assai
            più scarno di quello cui è affidata l’indipendenza della magistratura nell’ordinamento
            costituzionale italiano. 
L’autorità giudiziaria è composta
            di due categorie di magistrati, dotati di status e garanzie assai
            differenti: i giudici (la cosiddetta magistratura du siège) e i
            pubblici ministeri (il cosiddetto parquet, così chiamato perché
            tradizionalmente il pubblico ministero esercita la sua funzione stando in piedi, anziché
            seduto sullo scranno come il giudice). La disciplina dello status
            giuridico di entrambe le categorie è affidata dalla Costituzione a una legge organica,
            che regola le modalità di reclutamento dei magistrati, le forme di progressione in
            carriera, le cosiddette «garanzie di status» (stipendio, sede di
            esercizio della funzione) e stabilisce gli illeciti disciplinari e le relative sanzioni.
            Se, tuttavia, a entrambe le funzioni giurisdizionali si accede con il medesimo concorso
            pubblico (per cui i giovani uditori giudiziari, appena usciti dalla École nationale de
            la magistrature, possono liberamente scegliere a quale ramo accedere, sulla base dei
            posti disponibili e della loro graduatoria di merito), solo ai magistrati du
                siège è costituzionalmente garantita l’inamovibilità (art. 64, ult.
            comma). Solo questi ultimi godono, cioè, del diritto al mantenimento della sede
            prescelta, e possono essere trasferiti unicamente con il proprio consenso. I pubblici
            ministeri, al contrario, non godono di tale prerogativa
            costituzionale. Essi sono posti sotto l’autorità e il controllo del ministro della
            giustizia, cui sono riconosciuti notevoli poteri inerenti al loro
                status. 
La garanzia dell’indipendenza
            dell’«autorità giudiziaria» (formula preferita dai costituenti del 1958 a quella di
            «potere giudiziario», verso la quale De Gaulle nutriva ostilità e diffidenza) è affidata
            al presidente della Repubblica. Giudicata da taluni una soluzione semplicemente assurda
            («sarebbe come proclamare che il lupo è garante della sicurezza del gregge», secondo la
            colorita espressione di Carcassonne), la soluzione escogitata – che non appare invero
            particolarmente felice, nel quadro di una forma di governo che affida al presidente non
            un semplice ruolo di alta garanzia del corretto funzionamento dei rapporti tra poteri
            pubblici, bensì le più rilevanti funzioni di indirizzo politico – è figlia della
            concezione originaria della funzione presidenziale, di cui abbiamo a lungo parlato:
            quella del presidente «arbitro attivo», al di sopra dell’agone politico, estraneo al
            sistema dei partiti, chiave di volta delle istituzioni e quindi supremo garante di
            ciascuna di esse. Al presidente è in particolare affidata, oltre a una serie di
            competenze in materia di nomina dei magistrati, la presidenza del Consiglio superiore
            della magistratura. 
A quest’ultimo è dedicata una lunga
            disposizione costituzionale, radicalmente modificata nel 1993 con lo scopo, da un lato,
            di rafforzare l’indipendenza della magistratura dall’influenza del potere politico, e
            soprattutto, dall’altro lato, di estendere le (invero scarse) garanzie di autonomia del
            pubblico ministero. Il Consiglio, che in precedenza era integralmente nominato dal
            presidente della Repubblica, è oggi da lui soltanto presieduto (mentre la vicepresidenza
            resta affidata al ministro della giustizia, cui sono assegnati compiti vicari in caso di
            assenza del presidente). Il Consiglio si compone di due sezioni, una competente per lo
                status dei giudici, l’altra per lo status
            dei pubblici ministeri. Ciascuna sezione è composta di 12 membri: oltre ai due
            componenti di diritto, ne fanno parte sei magistrati (cinque giudicanti e un requirente
            per la sezione competente per il siège, cinque requirenti e un
            giudicante per la sezione competente per il parquet, tutti eletti
            dai loro colleghi), un consigliere di Stato (eletto dall’Assemblea Plenaria del Conseil
            d’État) e tre personalità non appartenenti alla magistratura, designate rispettivamente
            dal presidente della Repubblica, dal presidente del Senato e
            dal presidente dell’assemblea nazionale. Tale composizione garantisce che il Consiglio
            sia, almeno in parte, espressione di autogoverno della magistratura, e rappresenta un
            passo in avanti verso l’equiparazione tra siège e
                parquet nella garanzia dello status
            giuridico. Tuttavia, la distinzione tra i due rami della magistratura è mantenuta, non
            soltanto in virtù dell’esistenza delle due sezioni separate, ma per effetto dei poteri
            differenziati riconosciuti a ciascuna di esse. Mentre nei confronti della magistratura
            giudicante la sezione fornisce un parere «vincolante» alla nomina, che non può essere
            disatteso dal ministro della giustizia cui tale nomina spetta, nei confronti dei
            magistrati del parquet la sezione si limita a fornire il proprio
                avis, non vincolante, rispetto al quale il ministro gode di un
            ampio margine di discrezionalità. Inoltre, il parere non è neppure richiesto nei casi di
            nomina alle specifiche funzioni per le quali la legge prevede il conferimento da parte
            del Consiglio dei ministri, tra cui spicca quella ad alcuni uffici direttivi (come la
            carica di Procuratore generale). 
Anche in relazione al potere
            disciplinare, le due sezioni operano in modo differenziato. Mentre rispetto ai
            magistrati giudicanti il CSM agisce come vero e
            proprio «consiglio di disciplina» ed è il solo organo competente a irrogare sanzioni
            disciplinari, con l’ulteriore garanzia che, in tali occasioni, esso è presieduto dal
            primo presidente della Corte di Cassazione (anziché dal Capo dello Stato), rispetto al
                parquet il Consiglio si limita a fornire un parere non
            vincolante, mentre l’adozione del provvedimento finale nei confronti del magistrato
            resta di competenza del ministro della giustizia. 
Una nuova proposta di revisione
            costituzionale, di iniziativa parlamentare, diretta a rafforzare ulteriormente
            l’indipendenza della giustizia nei riguardi del potere politico, fu avanzata nel 1998.
            Essa prevedeva, tra l’altro, l’assoggettamento di tutte le nomine a magistrato (di
            entrambe le categorie) a un atto, o almeno a un parere vincolante, del Consiglio, la cui
            composizione veniva nuovamente modificata al fine di aumentare il peso della componente
            «corporativa» rispetto a quella di derivazione politica. La proposta, dopo essere stata
            votata dai due rami del parlamento, non è stata mai sottoposta dal presidente della
            Repubblica (che aveva manifestato la sua contrarietà) al voto finale del Congrès, né a
            quello del corpo elettorale, a causa dell’irriducibile
            opposizione di larghi settori del mondo politico, segnatamente delle forze facenti capo
            alla (allora) minoranza di centrodestra. 

3. La giustizia amministrativa e il ruolo del Conseil
            d’État 



Abbiamo visto in precedenza che il
            sistema giudiziario francese costituisce il prototipo del modello dualistico. La
            giurisdizione amministrativa, per quanto in qualche modo costituzionalizzata a opera di
            alcune decisioni del Conseil constitutionnel, non è sorretta da alcuna forma di garanzia
            circa l’indipendenza della sua azione. Per dare un’idea della considerazione in cui era
            tenuto, nel 1958, il valore dell’autonomia del giudice amministrativo, si possono
            ricordare le parole di Michel Debré, che non esitava a dichiarare con una certa rudezza
            di fronte al Comité consultatif constitutionnel: «A mon avis, la magistrature
            administrative n’existe pas. Il y a seulement des fonctionnaires administratifs qui
            occupent des fonctions de juge». Conformemente a tali premesse, non era difficile
            immaginare che al «giudice proprio» dell’amministrazione non fossero riconosciute
            particolari garanzie di indipendenza. E così, nessuna forma di inamovibilità è prevista
            per i giudici amministrativi, se si esclude l’inamovibilità de
                facto, consacrata da un’antica prassi, che sorregge i membri del Conseil
            d’État, frutto non di una prescrizione giuridica, ma del prestigio cui il possesso di
            quella carica è legato da più di due secoli. 
L’unica forma di autonomia – che
            tuttavia non costituisce una prerogativa del singolo giudice, ma piuttosto una sorta di
            indipendenza della funzione – è riconosciuta dal Conseil constitutionnel, il quale ha più volte stabilito che né al legislatore, né
            al governo è consentito di censurare le decisioni giudiziarie (ricomprendendo in tale
            locuzione tanto le decisioni del giudice ordinario, quanto quelle del giudice
            amministrativo), annullarle con propri atti, regolamentari o legislativi, ovvero
            rivolgere ingiunzioni all’autorità giudiziaria, o sostituirsi a essa nel giudizio sulle
            controversie affidate alla sua competenza. Sono in particolare vietate le cosiddette
                validations, ossia gli atti amministrativi o legislativi che
            pretendano di revocare gli effetti di una sentenza (ad esempio facendo rientrare in
            vigore un atto annullato dal giudice amministrativo).
        
Al vertice del sistema di giustizia
            amministrativa si trova il Conseil d’État, organo il cui prestigio
            e la cui autorevolezza si fondano su una tradizione plurisecolare. Conformemente alla
            sua originaria funzione, esso è innanzi tutto il principale organo di consulenza
            amministrativa dell’esecutivo, assai ascoltato e dunque estremamente influente
            nell’orientarne le scelte e le strategie. La Costituzione del 1958 non dedica
            particolare attenzione alle sue funzioni, limitandosi a ricordare, agli artt. 37, 38 e
            39, che è obbligatorio il suo parere preventivo su tutti i regolamenti, le ordinanze e i
            progetti di legge elaborati dal governo. Il governo, inoltre, può rivolgersi al Conseil
            d’État (e lo fa molto sovente) su qualsiasi questione o difficoltà di ordine giuridico o
            amministrativo. Benché sia giuridicamente possibile disattendere un parere del Conseil,
            ciò non avviene spesso, in quanto il governo tiene in gran conto l’autorevolezza e il
            prestigio di cui gode tale organo, e non di rado è stato proprio il Conseil a evitare al
            governo l’adozione di provvedimenti che sarebbero verosimilmente incorsi nella censura
            del giudice costituzionale. Non è un caso, infatti, che la maggior parte delle
            dichiarazioni di incostituzionalità riguardi leggi di iniziativa parlamentare o
            emendamenti apposti in sede parlamentare ai progetti governativi (inducendo forse
            qualcuno a rimpiangere i tempi del Secondo Impero, quando un parlamentare non poteva
            depositare un emendamento senza l’autorizzazione del Conseil d’État, il quale poteva
            così dedicarsi allegramente a quello che veniva chiamato il «massacro degli innocenti»). 
Ogni anno, infine, il supremo
            consesso amministrativo indirizza al presidente della Repubblica una relazione scritta,
            nella quale enuclea le riforme legislative, regolamentari o amministrative che ritiene
            opportune, proponendole all’attenzione della politica. 
Già attraverso tale funzione di
            alta consulenza amministrativa, il Conseil d’État esercita una profonda influenza sulla
            vita pubblica, provvedendo soprattutto a un’opera di «manutenzione» dell’ordinamento e
            di vera e propria conservazione dell’unità giuridica dello Stato. Inoltre, dal 1872,
            esso svolge altresì il ruolo di supremo giudice amministrativo, che decide in ultima
            istanza sulla legittimità degli atti amministrativi impugnati in via giurisdizionale. In
            tale sede, svolge funzioni analoghe a quelle che la Corte di Cassazione esercita nei
            confronti dell’autorità giudiziaria ordinaria. Esso si trova quindi
            al centro dell’azione amministrativa sia nella fase
            «preventiva» all’adozione dell’atto, in veste di consulente, sia in quella «successiva»,
            in veste di giudice, e in tal modo può ulteriormente estendere la propria influenza.
            Come giudice esso può stabilire «principi generali di diritto», vere e proprie norme di
            origine giurisprudenziale che il Conseil deduce dall’ordinamento giuridico, senza trarle
            da alcuna specifica disposizione di diritto positivo, e che finiscono per costituire una
            vera e propria fonte del diritto alternativa a quelle scritte. Come scriveva Jean Rivero
            già nel 1951, il Conseil d’État è «un juge qui gouverne», e proprio attraverso
            l’elaborazione dei «principes generaux du droit» svolge al massimo grado la sua funzione
            di orientamento e di riconduzione a unità dell’ordinamento giuridico. 

4. La giustizia costituzionale



Solo assai recentemente il
            controllo di costituzionalità delle leggi è stato metabolizzato, nel mondo politico e
            fra gli stessi studiosi, come un elemento «naturale» della vita pubblica. Per lungo
            tempo questo istituto, introdotto per la prima volta dalla Costituzione del 1958, è
            stato vissuto come un corpo estraneo alla cultura francese, vagamente eversivo e
            comunque del tutto irrispettoso di quel «sacro» principio della sovranità popolare, che
            – come più volte sottolineato – è inteso essenzialmente, nella cultura giuridica
            diffusa, come «sovranità della legge». 
Fino al secondo dopoguerra, la
            concezione francese della rappresentanza politica e della separazione dei poteri hanno
            impedito che si sviluppasse qualsiasi dibattito sull’istituzione di un controllo di
            costituzionalità delle leggi. In quel contesto culturale, il diritto costituzionale si
            limitava a descrivere e a studiare «le istituzioni grazie alle quali il potere si
            insedia, si esercita e si trasmette nello Stato» (M. Prélot), mentre la questione dei
            limiti all’esercizio del potere politico si riduceva alla verifica che la designazione
            dei rappresentanti del popolo fosse avvenuta nel rispetto delle regole costituzionali ed
            elettorali. 
Anche quando, nel secondo
            dopoguerra, il controllo di costituzionalità delle leggi, insieme a una rinnovata
            concezione dei diritti fondamentali, divenne in tutta Europa uno dei
            pilastri dello Stato costituzionale, la Francia si mostrò il
            paese più restio a intaccare il mito della sovranità del parlamento. La Costituzione
            della Quarta Repubblica, rifiutandosi di introdurre un vero e proprio sistema di
            giustizia costituzionale, si limitò a istituire un organo di tipo consultivo, denominato
                Comité constitutionnel, competente a stabilire se una legge
            approvata, ma non ancora promulgata, fosse incompatibile con la Costituzione. In tale
            ipotesi era previsto che la legge venisse rinviata al parlamento per una nuova
            deliberazione. In caso di riapprovazione parlamentare, la legge non poteva essere
            promulgata prima dell’approvazione di una revisione costituzionale. 
Fu soltanto con la Costituzione del
            1958 che venne introdotto un vero e proprio organo di giustizia costituzionale. Tale
            decisione costituiva un tassello della più generale strategia del costituente del 1958
            di porre un freno all’egemonia parlamentare. La tradizionale concezione francese del
            primato della legge sulla giurisdizione finì tuttavia per avere un peso determinante
            nella scelta del sistema di instaurazione. Fu infatti adottato un modello di controllo
                a priori e «a impulso politico», rispondente a una logica
            considerata lontana da quella dei sistemi di giustizia costituzionale a
                posteriori di matrice giudiziaria. Fu previsto, in particolare, che le
            leggi potessero essere deferite al giudizio del Conseil constitutionnel esclusivamente
                prima della loro promulgazione, e soltanto su
                saisine (cioè su azione) del presidente della Repubblica, del
            primo ministro, del presidente del Senato o del presidente dell’assemblea nazionale. Si
            volle invece mantenere e ribadire il principio del rispetto assoluto dell’intangibilità
            della legge una volta entrata in vigore. La limitazione del potere di
                saisine ai pochi soggetti sopra ricordati era diretta a
            impedire che la volontà della maggioranza parlamentare fosse continuamente messa in
            discussione, e ad assicurare un ricorso del tutto eccezionale al giudizio di
            costituzionalità. 
A ulteriore garanzia di
            un’incidenza non traumatica del nuovo istituto, fu inoltre congegnato un sistema di
            designazione dei giudici tale da non lasciare spazio al rischio che si potesse formare
            una sorta di «contropotere» capace di porre un freno alla volontà della maggioranza
            politico-legislativa. Dei nove giudici componenti il Conseil constitutionnel (cui sono
            da aggiungere, quali membri di diritto, gli ex presidenti della
            Repubblica che desiderino accedervi, qualora non siano titolari
            di mandato parlamentare), tre sono designati dal presidente della Repubblica, tre dal
            presidente del Senato, tre dal presidente dell’assemblea nazionale. Fino al 1981 ciò ha
            garantito che tutti e nove fossero scelti da soggetti politici appartenenti allo stesso
            schieramento, i quali in genere hanno proceduto a nominare giudici ritenuti vicini alla
            sensibilità politica del designante (anche quando non esplicitamente aderenti ad alcun
            partito politico). 
I giudici costituzionali durano in
            carica nove anni e non sono rieleggibili. Non è richiesto che siano titolari di funzioni
            o competenze specifiche, anche se nella pratica più del 90% dei giudici nominati fino a
            oggi sono stati scelti tra magistrati ordinari e amministrativi, avvocati, professori
            universitari in materie giuridiche, alti funzionari pubblici laureati in giurisprudenza
            e comunque esperti di diritto. A ulteriore limitazione di una piena autonomia
            dell’organo, è stato infine previsto che il presidente sia nominato dal Capo dello
            Stato, anziché eletto all’interno del collegio. 
Controllo a
                priori, saisine limitata, sistema accentrato di
            designazione dei giudici furono fattori di iniziale moderazione nel funzionamento del
            neonato organo. E così, l’introduzione del controllo di costituzionalità, che
            potenzialmente era in grado di scardinare una bisecolare tradizione giuspubblicistica,
            ma che nella pratica finiva per avere ben scarse conseguenze sulla quotidiana attività
            delle assemblee legislative, non fu oggetto di particolari attenzioni fino al 1971,
            anche per effetto della somma prudenza con cui il Conseil mostrava inizialmente di fare
            uso dei suoi poteri, faticando addirittura ad acquisire dignità di organo
            costituzionale. Più rilevanti, semmai, sembravano essere i poteri a esso affidati in
            settori diversi dal controllo sulle leggi. La Costituzione attribuisce infatti al
            Conseil il controllo sulla regolarità dell’elezione del presidente della Repubblica,
            quello sulla regolarità dell’elezione dei membri del parlamento (cui è quindi sottratta
            la tradizionale autonomia nelle operazioni di verifica dei titoli di ammissione dei
            propri componenti), quello sulla regolarità nello svolgimento del referendum indetto ai
            sensi dell’art. 11 o dell’art. 89, nonché il controllo preventivo di costituzionalità su
            tutte le leggi organiche e sui regolamenti delle assemblee parlamentari. Infine, è
            attribuito al Conseil il compito di accertare, su richiesta del
            governo, lo stato di impedimento del presidente della Repubblica, nonché quello di
            fornire a quest’ultimo il proprio parere sulla decisione di attivare i poteri
            eccezionali ex art. 16 della Costituzione e su tutti i
            provvedimenti assunti in attuazione di detta norma. 
Due eventi provvidero, nel corso
            degli anni Settanta, a mutare radicalmente il ruolo del Conseil, a trasformarlo in un
            «vero» organo di giustizia costituzionale e a farne uno strumento insostituibile della
            cosiddetta «democrazia dell’alternanza». Il primo fu la pubblicazione, il 16 luglio
            1971, della celebre Dec. n. 71-44 DC, con la quale il Conseil stabilì di estendere il
            parametro di legittimità costituzionale delle leggi – cioè il novero delle disposizioni
            costituzionali che le leggi ordinarie sono tenute a rispettare – oltre il testo
            letterale della Costituzione del 1958. Quella decisione definì il già menzionato
                bloc de constitutionnalité, stabilendo che anche il Preambolo
            della Costituzione del 1958, e quindi – attraverso i richiami in esso contenuti – la
            Dichiarazione del 1789 e il Preambolo del 1946, potessero costituire parametro di
            giudizio. Tale operazione consentiva al Conseil di esercitare il proprio controllo non
            soltanto rispetto a «regole» costituzionali di tipo organizzativo, ma anche rispetto a
            «principi» costituzionali concernenti la tutela dei diritti fondamentali, non
            espressamente contenuti nella Costituzione del 1958, ma da essa soltanto richiamati.
            Fino al 1971 le (scarse) decisioni del giudice costituzionale sulla legittimità
            costituzionale delle leggi erano dirette essenzialmente a verificare la «regolarità
            esterna» di queste ultime, in relazione al procedimento adottato o alle competenze
            rispettive del parlamento e del governo. Da allora in poi il Conseil cominciò con sempre
            maggiore incisività a esercitare un «controllo interno» sul
            contenuto della legge, a giudicare cioè, sistematicamente, le scelte del legislatore,
            assumendo il ruolo che è proprio di qualsiasi giudice costituzionale, quello di
            «custode» dei diritti e delle libertà contro la volontà legislativa di una maggioranza
            politica. 
Che il legislatore potesse essere
            «giudicato», che la sua volontà potesse essere annullata per effetto del confronto tra
            la legge e un «principio», non era fatto che potesse venire accettato senza traumi dai
            settori più tradizionali della dottrina giuridica e dalla maggioranza della classe
            politica. Come se non bastasse, un secondo evento, inizialmente sottovalutato da
            coloro che se ne resero responsabili, contribuì a porre il
            giudice delle leggi al centro della vita politico-costituzionale del paese. Nel 1974 una
            riforma costituzionale, voluta dal nuovo presidente della Repubblica Giscard d’Estaing,
            estese il potere di ricorrere al Conseil, introducendo la cosiddetta saisine
                parlementaire. Da quel momento, il giudizio di costituzionalità poté
            essere instaurato anche per effetto del ricorso di 60 deputati o 60 senatori
            (verosimilmente appartenenti alla minoranza parlamentare, che si è opposta
            all’approvazione della legge). Fornendo all’opposizione un nuovo strumento di controllo
            dell’attività politica, si riconobbe in realtà la necessità di un contrappeso al sistema
            elettorale maggioritario. Fu in effetti la stessa maggioranza di destra a «concedere» la
            riforma a una opposizione inizialmente riottosa e diffidente della novità. Ben
            consapevole che il sistema elettorale maggioritario la sottoponeva al rischio
            dell’alternanza, essa si volle dotare in anticipo di un’arma che le permettesse, al
            momento opportuno, di affrontare efficacemente le iniziative politiche di un eventuale
            governo di sinistra. 
Da allora gli interventi del
            giudice costituzionale sull’attività parlamentare si sono moltiplicati. L’effetto
            congiunto dell’allargamento dei soggetti legittimati a ricorrere e dell’arricchimento
            dei possibili motivi di ricorso ha trasformato progressivamente il Conseil da organo di
            secondo piano a pilastro della forma di Stato. Non c’è questione politica rilevante che
            non sia stata sottoposta al suo giudizio, non c’è decisione significativa della
            maggioranza che l’opposizione, se in disaccordo, non abbia tentato di bloccare, magari
            all’esito di una strenua ma infruttuosa battaglia parlamentare, suscitando il suo
            intervento. Dalla libertà personale all’aborto, dal diritto di sciopero alla libertà di
            insegnamento, dalla bioetica alla laicità dello Stato, dalle nazionalizzazioni alle
            privatizzazioni, dal sistema fiscale alla disciplina della concorrenza, dai rapporti con
            l’Unione europea a quelli con le autonomie territoriali, per finire con l’immigrazione e
            le condizioni di soggiorno degli stranieri, tutte le «grandi questioni» del diritto
            costituzionale della nostra epoca sono state affrontate dal Conseil. I costituzionalisti
            più attenti hanno assunto un atteggiamento di positiva considerazione rispetto
            all’evoluzione della giurisprudenza costituzionale. Come ha scritto uno dei massimi
            studiosi del Conseil, e uno dei più illustri maestri del diritto
            costituzionale francese, oggi scomparso, Louis Favoreu, «grazie
            alla valorizzazione della nozione di Costituzione attraverso l’intervento della
            giustizia costituzionale, [...] l’età d’oro delle Costituzioni [...] è davanti a noi»,
            mentre «il diritto costituzionale riacquista il suo ruolo di base degli altri diritti,
            rispetto ai quali si porrà sempre più in rapporto di gerarchia». 
Soprattutto, a partire dal 1981, il
            Conseil ha assunto un ruolo del tutto particolare come strumento di regolazione,
            controllo e freno indispensabile al sistema dell’alternanza politica. Nel delicato
            passaggio costituzionale dei primi anni Ottanta, quando una maggioranza a guida
            socialista ha sostituito le tradizionali forze di centrodestra, il Conseil ha da un lato
            garantito che l’alternanza potesse di fatto esercitarsi, canalizzando il cambiamento,
            assicurandone la regolazione e fornendo, attraverso le sue decisioni, una sorta di
            «certificato di autenticità e di regolarità» alle misure assunte dalla nuova maggioranza
            (Favoreu). Ha tuttavia contribuito a correggere gli effetti più traumatici del sistema
            maggioritario, vegliando a che tutte le riforme volute dall’uno o dall’altro
            schieramento politico (soprattutto la nazionalizzazione e, più tardi, la
            riprivatizzazione di numerosi settori economici) avvenissero nel rispetto del quadro
            costituzionale. Ancora più importante è stato il ruolo del Conseil a partire dal 1986,
            durante le fasi di cohabitation, quando si è trattato di regolare
            non solo i rapporti tra maggioranza e opposizione, ma anche tra governo e presidente
            della Repubblica. 
Non sono naturalmente mancate – e
            spuntano fuori ciclicamente in occasione di decisioni concernenti le questioni politiche
            più controverse – manifestazioni di ostilità nei confronti della giustizia
            costituzionale da parte dei settori più tradizionali del mondo politico e della dottrina
            giuspubblicistica. Questa sotterranea resistenza è stata, tra l’altro, alla base del
            rovinoso naufragio di un ulteriore progetto di riforma costituzionale fortemente voluto
            da Mitterrand – e da questi proposto al parlamento nel 1989 –, diretto a introdurre una
            sia pur embrionale forma di controllo incidentale (cioè su iniziativa delle supreme
            magistrature ordinaria e amministrativa), ma abortito sul nascere per effetto di un
            autentico «fuoco di sbarramento» innalzato dalla classe politica di destra e di
            sinistra, dai grandi corpi istituzionali e da una consistente parte della stessa
            dottrina costituzionalistica.
        
L’obiettivo polemico è sempre lo
            stesso: la sacralità della volontà popolare, che si manifesta attraverso la volontà
            politica della maggioranza parlamentare e che non sopporta alcuna limitazione che possa
            provenire dalla decisione di un giudice. Il fatto stesso che a quasi 50 anni
            dall’istituzione del Conseil, e a più di 30 dagli eventi che ne hanno ampliato il ruolo,
            vengano ancora talvolta riproposti (con sempre minore intensità, per il vero) gli stessi
            ragionamenti, e che i maggiori costituzionalisti debbano intervenire per difendere le
            ragioni della giustizia costituzionale contro quelle della politica, dimostra che è
            ancora viva, soprattutto in certi ambienti politici, una curiosa idea della sacralità e
            dell’intangibilità della cosiddetta «volontà del popolo», espressa attraverso i suoi
            rappresentanti. Vi è chi è tuttora convinto che i governi, nella misura in cui godano
            dell’investitura elettorale, siano legittimati ad assumere qualsiasi decisione, con
            qualsiasi contenuto, in barba al rispetto del pluralismo politico e delle norme
            costituzionali poste a sua difesa (è rimasto celebre, a tale proposito, il commento con
            cui un deputato della maggioranza apostrofò un collega di opposizione nel corso del
            dibattito sulle nazionalizzazioni nel 1981: «Vous avez juridiquement tort parce que vous
            êtes politiquement minoritaire»). Vi è ancora chi ripropone periodicamente il mito della
                loi expression de la volonté générale, trascurando di ricordare
            che, nello Stato costituzionale, la legge esprime la volontà della maggioranza soltanto
            entro i limiti «formali e materiali» fissati dalla Costituzione. È stato lo stesso
            Conseil, del resto, a dichiarare (cfr. Dec. n. 85-197 DC) che «la legge votata [...] non
            esprime la volontà generale che nel rispetto della Costituzione», mentre la dottrina più
            attenta ha avuto modo di sottolineare che 
il principio di costituzionalità, vale a dire la
                sottomissione del legi-slatore alla regola del diritto [...] significa che la
                maggioranza, quale che sia, non esprime la volontà generale che a condizione di
                rispettare la Costituzione [...]. La minoranza deve inchinarsi davanti alle
                decisioni della maggioranza – ciò che rappresenta la legge della nostra democrazia
                [...] –, ma a condizione che le sue decisioni siano conformi alla Costituzione
                (Favoreu). 


Tali affermazioni, che dovrebbero
            apparire ovvie ai lettori italiani, rappresentano invece una rilevante novità per la
            cultura politica francese, che solo recentemente, come si è detto, ha cominciato ad
            affrancarsi dal mito della majesté de la
            loi.
        
Al di là di episodiche
            dichiarazioni di ostilità, peraltro, occorre in ogni caso sottolineare che il prestigio
            e l’autorità raggiunti dal Conseil all’interno della comunità scientifica e soprattutto
            nei confronti delle altre giurisdizioni (in particolare dei due grandi pilastri del
            sistema giurisdizionale francese, Corte di Cassazione e Consiglio di Stato, i quali non
            hanno più incertezze nel riconoscere autorità al Conseil, e si adeguano pressoché
            costantemente alle réserves d’interprétation da esso indicate), lo
            pongono ormai al riparo da qualsiasi tentativo politico di rimetterne in discussione,
            non dico l’esistenza, ma neppure i poteri attualmente esercitati.




Cronologia politico-istituzionale



496
        Conversione di Clodoveo al cristianesimo. 
732
        Battaglia di Poitiers. 
800
        Carlo Magno è incoronato imperatore a Roma da papa Leone III. 
802
        Carlo emana il capitolare sui missi dominici. 
843
        Trattato di Verdun e divisione del Sacro romano Impero. 
987
        Elezione e, in seguito, consacrazione di Ugo Capeto. Inizio della dinastia dei Capetingi. 
1095
        Concilio di Clermont e invocazione della Prima Crociata. 
1337
        Inizio della guerra dei Cent’anni: Edoardo II d’Inghilterra rivendica la corona di Francia. 
1429
        Giovanna d’Arco libera Orléans dall’assedio inglese. 
1431
        Giovanna d’Arco è bruciata sul rogo a Rouen. 
1475 Il
        Trattato di Picquigny mette fine alla guerra dei Cent’anni. 
1572
        Notte di San Bartolomeo (23 agosto): 10.000 protestanti massacrati in tutta la Francia. 
 Abiura di Enrico di Navarra, futuro re
        di Francia. 
1598
        Pubblicazione dell’Editto di Nantes, con cui è assicurata la libertà di culto per i
        protestanti. 
1648 La
        pace di Westfalia mette fine alla guerra dei Trent’anni. 
1661
        Inizia il regno di Luigi XIV, che in settembre istituisce il Consiglio del re. 
1664
        Primo dazio protezionistico introdotto da Colbert, che l’anno successivo è nominato
        controllore generale delle finanze.
    
1715
        Morte di Luigi XIV e ascesa al trono del pronipote Luigi XV. 
1751
        Pubblicazione del primo volume dell’Encyclopédie ou Dictionnaire raisonné des sciences, des
        arts et des métiers. 
1758
        Pubblicazione dello Spirito delle leggi di Montesquieu. 
1762
        Pubblicazione del Contratto sociale di Rousseau. 
1763
        Pubblicazione del Trattato sulla tolleranza di Voltaire. 
1789
        27 aprile. Sollevazione del Faubourg Saint-Antoine. 

        5 maggio. Inaugurazione degli Stati Generali. 

        20 giugno. Giuramento della Pallacorda. 

        9 luglio. Proclamazione dell’Assemblea costituente. 

        14 luglio. Presa della Bastiglia. 

        26 agosto. Approvazione della Dichiarazione dei diritti dell’uomo e del
        cittadino. 
1791
        2-17 marzo. Abolizione delle corporazioni. 

        14 settembre. Il re presta giuramento di fedeltà alla nuova
        Costituzione. 
1792
        10 agosto. Il re è sospeso dalle sue funzioni. 

        21 settembre. Abolizione della monarchia. 

        22 settembre. Inizio del calendario rivoluzionario. 

        11 dicembre. Apertura del processo contro Luigi XVI. 
1793
        21 gennaio. Decapitazione di Luigi XVI. 

        6 aprile. Creazione del Comitato di salute pubblica. 

        24 giugno. Approvazione della Costituzione dell’anno I. 

        31 ottobre. Messa a morte dei girondini. 
 La Costituzione è sospesa «fino alla
        pace». 
1794
        10 marzo. Uccisione di Danton. 

        27 luglio (9 Termidoro). Arresto di Robespierre, giustiziato il giorno
        dopo. 
1795
        22 agosto. Approvazione della Costituzione dell’anno III. 
1796
        14 maggio. Bonaparte comandante in capo dell’esercito in
        Italia.
    
1799
        16 maggio. Elezione di Sieyès al Direttorio. 

        9 novembre. Colpo di stato del 18 Brumaio: Bonaparte nominato console
        insieme a Sieyès e Roger-Duclos. 

        25 dicembre. Entrata in vigore della Costituzione dell’anno VIII. 
1802
        Epurazione e riorganizzazione del Tribunato. 

        2 agosto. Bonaparte nominato console a vita. 

        4 agosto. Costituzione dell’anno X. 
1804
        Promulgazione del Codice civile. 

        18 maggio. Costituzione dell’anno XII, che proclama Napoleone
        «imperatore dei Francesi». 

        2 dicembre. Incoronazione di Napoleone a Roma. 
1805
        21 ottobre. Battaglia di Trafalgar. 

        2 dicembre. Battaglia di Austerlitz. 

        15 dicembre. Trattato di pace tra Francia e Prussia. 
1810
        Reintroduzione della censura e delle prigioni di Stato. Pubblicazione del Codice penale. 
1812
        Campagna di Russia. 

        5-7 settembre. Battaglia della Moscova. 

        28-29 novembre. Ritirata della Beresina. 
1813
        12 agosto. L’Austria dichiara guerra alla Francia. 

        8 ottobre. Wellington invade il Sud del paese. 

        16-19 ottobre. Battaglia di Lipsia. 
1814 Il
        Senato dichiara decaduto Napoleone e fa appello al ritorno di Luigi XVIII. Il 6 aprile
        Napoleone abdica. Esilio all’isola d’Elba. 

        4 giugno. Promulgazione della nuova Costituzione che «chiama
        liberamente» Luigi XVIII sul trono. 

        22 settembre. Apertura del Congresso di Vienna. 
1815
        1o marzo. Napoleone
        ritorna dall’isola d’Elba ed entra trionfalmente a Parigi. 

        1o giugno.
        Promulgazione dell’Atto Addizionale alle Costituzioni dell’Impero. 

        9 giugno. Atto finale del Congresso di Vienna. 

        18 giugno. Battaglia di Waterloo. 
    

        22 giugno. Seconda abdicazione di Napoleone. 

        8 luglio. Luigi XVIII rientra a Parigi. 
1821
        5 maggio. Morte di Napoleone a Sant’Elena. 
1824
        Incoronazione di Carlo X. 
1830
        27-29 luglio. Le tre gloriose giornate. 

        2 agosto. Abdicazione di Carlo X. 

        9 agosto. Luigi Filippo di Orléans giura fedeltà alla nuova Carta
        costituzionale, che viene promulgata il 14 agosto. 
1835
        Tocqueville pubblica Della democrazia in America.
    
1848
        25 febbraio. Proclamazione della Seconda Repubblica. Introduzione del
        suffragio universale maschile. 

        22-26 giugno. Sommossa detta delle «giornate di giugno». 

        12 novembre. Promulgazione della nuova Costituzione. 

        10 dicembre. Luigi Napoleone eletto presidente. 
1851
        Colpo di stato di Luigi Napoleone. 
 Soppressione della libertà di stampa. 

        21 dicembre. Plebiscito a favore di Luigi Napoleone. 
1852
        14 gennaio. Promulgazione della nuova Costituzione. 

        2 dicembre. Restaurazione dell’Impero. 
1870
        19 luglio. Dichiarazione di guerra alla Prussia. 

        30 agosto-2 settembre. Battaglia di Sedan. 

        19 settembre. Inizio dell’assedio di Parigi. 
 Fine del Secondo Impero. 
1871
        17 febbraio. Thiers è eletto capo del governo. 

        18 marzo. Inizio della rivolta di Parigi, ed elezione del Consiglio
        municipale detto La Commune. 

        21-28 maggio. Settimana di sangue, con il massacro dei
            communards. 
1875
        Promulgazione delle tre leggi costituzionali e nascita della Terza Repubblica. 
1877
        Tentativo di forzatura «presidenzialista» del presidente Mac-Mahon e scontro elettorale tra
        «monarchici» (guidati dallo stesso Mac-Mahon) e «repubblicani»
        (capeggiati da Léon Gambetta). Vittoria dei repubblicani e
        consolidamento della Terza Repubblica. 
1898
        Affaire Dreyfus. Il 30 gennaio Zola pubblica
            J’Accuse. In agosto viene fondata l’Action Française. 
1905
        Costituzione della SFIO, che raggruppa in un solo
        partito tutti i movimenti socialisti aderenti alla Seconda Internazionale. 
1906
        Riabilitazione di Dreyfus. 
1914
        3 agosto. Dichiarazione di guerra della Germania alla Francia. Inizia
        la prima guerra mondiale. 
 I Tedeschi invadono il Belgio. 

        5-10 settembre. Battaglia della Marna. 
1916
        Battaglia di Verdun. 
1918
        28 settembre. Ultima offensiva alleata sul fronte occidentale. 

        11 novembre. Firma dell’armistizio a Rethondes, presso Compiègnes, sul
        vagone ferroviario del maresciallo Foch. 
1919
        Trattato di Versailles. 
1923
        Occupazione della Ruhr come ritorsione per il mancato pagamento delle riparazioni da parte
        della Germania. 
1936
        Vittoria elettorale del Fronte popolare. Il 4 giugno si forma il governo presieduto da Léon
        Blum. 
1937
        21 giugno. Caduta del governo Blum. 
1938
        Spaccatura nel Fronte popolare. Il 30 novembre la CGT (Confédération Générale du Travail), proclama lo sciopero generale. 

        30 settembre. Accordi di Monaco. 
1939
        3 settembre. La Gran Bretagna e la Francia dichiarano guerra alla
        Germania. Inizia la seconda guerra mondiale. 
1940
        10 maggio. L’esercito tedesco invade la Francia attraverso il Belgio. 

        14 giugno. Occupazione di Parigi. 

        16 giugno. Dimissioni di Paul Reynaud. 

        17 giugno. Pétain diventa capo del governo e chiede l’armistizio alla
        Germania. 
    

        18 giugno. Appello di De Gaulle da Londra per la prosecuzione della
        lotta. 

        22 giugno. Armistizio franco-tedesco. 

        2 luglio. Insediamento del governo francese a Vichy. 

        28 giugno. Il governo britannico riconosce De Gaulle capo delle forze
        della Francia Libera. 

        10 luglio. Il parlamento, riunito a Vichy, conferisce a Pétain il
        potere di «promulgare, con uno o più atti, una nuova Costituzione dello Stato francese». 
 Fine della Terza Repubblica. 
1941
        2 giugno. Nuova legislazione razziale contro gli ebrei. 
1942
        16-17 luglio. Retata del Vel d’Hiv. Arresto di 13.152 ebrei parigini da
        parte delle milizie di Vichy. 

        11 novembre. L’esercito tedesco occupa la «zona libera». 
1943
        9 novembre. De Gaulle è nominato presidente unico del Comité français
        de libération nationale. 
1944
        21 aprile. Ordinanza di Algeri sull’organizzazione dei poteri pubblici
        dopo la Liberazione. 

        6 giugno. Sbarco in Normandia. 

        25 agosto. Liberazione di Parigi. 

        6 settembre. Costituzione del governo provvisorio della Repubblica
        francese, presieduto da De Gaulle. 

        5 ottobre. Prime elezioni a suffragio universale anche femminile. 
1945
        8 maggio. Capitolazione delle forze armate tedesche. 
 Fine della seconda guerra mondiale. 

        21 ottobre. Elezione dell’Assemblea costituente. 
1946
        20 gennaio. De Gaulle abbandona la presidenza del governo. 

        19 aprile. Approvazione della Costituzione. 

        5 maggio. Un referendum popolare boccia la nuova Costituzione con una
        maggioranza del 53% contro il 47%. 

        2 giugno. Elezione della seconda Assemblea costituente. 

        16 giugno. Discorso di Bayeux del generale De Gaulle.
        
    

        29 settembre. Approvazione della Costituzione. 

        13 ottobre. Referendum popolare confermativo. 
 Nasce la Quarta Repubblica. 
1951
        Inizio della guerra d’Indocina. 
 Primi disordini in Marocco e Tunisia. 
1954
        Battaglia di Dien-Bien-Phu. Il 9 ottobre viene evacuata Hanoi. Finisce la dominazione
        francese in Indocina. Proclamazione del principio di autonomia interna della Tunisia. 

        1o novembre. Prima
        massiccia ondata di attentati ad Algeri. 
1956
        La Francia riconosce l’indipendenza del Marocco. 

        26 luglio. L’Egitto nazionalizza il canale di Suez. 
1957
        Battaglia di Algeri. Il generale Massu incaricato del mantenimento dell’ordine ad Algeri. 
1958
        13 maggio. Creazione ad Algeri di un Comitato di salute pubblica
        presieduto da Massu. 

        15 maggio. Dichiarazione di De Gaulle che si dice «pronto ad assumere i
        poteri della Repubblica». 

        16-17 maggio. Votazione dello stato di urgenza. 

        29 maggio. De Gaulle accetta la nomina a capo del governo. 

        1o giugno. L’assemblea
        nazionale conferisce al generale il potere di redigere e far approvare per referendum una
        nuova Costituzione. 

        28 settembre. La nuova Costituzione redatta da una Commissione nominata
        da De Gaulle è approvata dal popolo con il 79,25% dei voti. Con la sua entrata in vigore, il
        4 ottobre, inizia la Quinta Repubblica. 

        21 dicembre. De Gaulle è eletto presidente della Repubblica. 
1959
        1o gennaio. Entrata in
        vigore della CEE. 

        16 settembre. De Gaulle proclama il diritto degli algerini
        all’autodeterminazione. 
1960
        24 gennaio. Disordini ad Algeri. 

        2 febbraio. Assunzione dei poteri di emergenza ex
        art. 16 della Costituzione da parte del presidente De Gaulle.
    
1961
        20 maggio. Apertura dei negoziati di Evian con l’FLN algerino. 

        30 settembre. Sospensione dell’applicazione dell’art. 16 della
        Costituzione. 
1962
        18 marzo. Conclusione degli accordi di Evian. 

        14 aprile. Dimissioni di Debré da primo ministro. 
 Nomina di Pompidou. 

        3 luglio. La Francia riconosce ufficialmente l’indipendenza
        dell’Algeria. 

        28 ottobre. Referendum sull’elezione diretta del presidente della
        Repubblica. I sì raggiungono il 62,25%. 
1965
        Al primo turno delle elezioni presidenziali De Gaulle ottiene solo il 44,64% dei voti. Al
        ballottaggio va anche il candidato di sinistra François Mitterrand, con il 31,72%. Al
        secondo turno De Gaulle viene rieletto con il 55,19% dei voti. 
1968
        Maggio. Rivolta degli studenti della Sorbona. Occupazione delle
        Università e proclamazione dello sciopero generale. Il 30 maggio De Gaulle rivolge un
        messaggio radiofonico alla nazione e scioglie l’assemblea nazionale. Il 5 giugno riprende il
        lavoro in quasi tutte le fabbriche. Alle elezioni del 30 giugno la maggioranza gollista
        conquista 358 seggi su 485. 
1969
        27 aprile. Referendum fortemente voluto da De Gaulle sul Senato e sulle
        autonomie territoriali. La riforma costituzionale è bocciata con il 52% di voti contrari. 

        28 aprile. De Gaulle si dimette. 

        15 giugno. Pompidou è eletto presidente della Repubblica. 
1970
        9 novembre. Morte di De Gaulle a Colombey-Les-Deux-Eglises. 
1971
        Al congresso di Epinay François Mitterrand unisce sotto la sua leadership le varie frazioni
        del socialismo francese, fondando il nuovo partito socialista. 
1974
        2 aprile. Morte del presidente Pompidou. 

        19 maggio. Al secondo turno delle elezioni presidenziali è eletto
        Valéry Giscard d’Estaing con il 50,81% dei voti, contro il 49,19% di François Mitterrand.
        Jacques Chirac è nominato primo ministro.
    
1976
        Jacques Chirac fonda il RPR (Rassemblement pour la
        République), riunendo le diverse anime del gollismo. Il 27 agosto si dimette da primo
        ministro. Gli succede Raymond Barre. 
1978
        Costituzione dell’UDF (Union pour la Démocratie
        Française), che riunisce le diverse correnti del liberalismo francese. 
1981
        26 aprile. Al primo turno delle elezioni presidenziali Giscard
        d’Estaing, con il 28,32%, e Mitterrand, con il 25,85%, vanno al ballottaggio. 

        10 maggio. Mitterrand viene eletto presidente della Repubblica con il
        51,75% contro il 48,25%. Panico alla borsa parigina: le quotazioni sono sospese per 48 ore
        per eccesso di ribasso. Il 21 maggio Mitterrand nomina primo ministro Pierre Mauroy. Alle
        elezioni politiche del 14 e 21 giugno il PS si
        assicura la maggioranza relativa dei seggi (285), con il 37,51% dei voti al primo turno. Il
            PCF si ferma a 45 seggi, con il 16, 17%. Fiasco
        della formazione che riunisce RPR e UDF, che perde la maggioranza dell’assemblea nazionale.
        Quattro ministri comunisti entrano a far parte del governo. 
1982
        Approvazione, tra grandi contrasti, della legge sulle nazionalizzazioni, che pone sotto il
        controllo dello Stato alcune grandi aziende di interesse pubblico (energia elettrica,
        aeronautica, sistema bancario, compagnie finanziarie). Un ricorso al
            Conseil constitutionnel da parte dell’opposizione non provoca
        l’annullamento della legge, alcune disposizioni della quale sono tuttavia dichiarate
        contrarie alla Costituzione (soprattutto in materia di calcolo degli indennizzi). 
1985
        Riforma elettorale e introduzione dello scrutinio proporzionale. 
1986
        16 marzo. Successo dei partiti di centrodestra alle politiche. Nomina a
        primo ministro di Jacques Chirac. 
 Prima coabitazione. 

        7 agosto. Promulgata la nuova legge sulla privatizzazione di gran parte
        dei settori nazionalizzati nel 1982. 
1988
        8 maggio. Rielezione alla presidenza della Repubblica di Mitterrand,
        che sconfigge Jacques Chirac al secondo turno. Il 10 maggio Michel Rocard è nominato
        primo ministro. Il 5 e 12 giugno le elezioni politiche, effettuate
        nuovamente con lo scrutinio maggioritario, consegnano una vittoria di stretta misura ai
        partiti di sinistra. 
1991
        Dimissioni di Rocard e nomina a primo ministro di Edith Cresson. 
1992
        2 aprile. Nomina a primo ministro di Pierre Bérégovoy. 

        20 settembre. Referendum di ratifica del Trattato di Maastricht. 
1993
        21 e 28 marzo. Elezioni politiche. Trionfo del centrodestra: RPR e UDF,
        alleati, conquistano 486 seggi, l’84% del totale. Nomina a primo ministro di Édouard
        Balladur. Seconda coabitazione. 
1995
        Alle elezioni presidenziali Chirac, con il 52,64%, batte il candidato socialista Lionel
        Jospin. Alain Juppé nominato primo ministro. 
1997
        Il presidente Chirac scioglie l’assemblea nazionale per assicurare al centrodestra altri
        cinque anni di maggioranza. A sorpresa la vittoria va alla sinistra, in un’alleanza di
            gauche plurielle guidata da Lionel Jospin, il quale è nominato
        primo ministro. Terza coabitazione. 
2002
        Dopo la riforma costituzionale della durata in carica del presidente, si svolgono nello
        stesso anno elezioni presidenziali e politiche. Al primo turno delle presidenziali il
        candidato dell’estrema destra Jean-Marie Le Pen sopravanza Jospin, il quale risulta
        penalizzato dalla divisione dello schieramento di sinistra, e sfida al ballottaggio il
        presidente Chirac, ricandidatosi per un secondo mandato. Al secondo turno la sinistra fa
        convergere tutti i suoi voti su Chirac, che viene rieletto con l’82,21% dei voti.
        Jean-Pierre Raffarin è nominato primo ministro. Alle elezioni politiche del 9 e 16 giugno
            l’UMP, nuovo rassemblement
        voluto da Chirac per riunire gli eredi del gollismo con altre forze di centrodestra, ottiene
        la maggioranza assoluta dei seggi in alleanza con l’UDF e altre forze minori. 
2004
        Dopo il deludente risultato alle elezioni regionali, che vedono il trionfo dello
        schieramento di sinistra, Chirac procede a un rimpasto di governo. Dominique de Villepin,
        già ministro degli esteri, è nominato ministro degli interni.
        Nicolas Sarkozy è ministro delle finanze e dell’economia. 
2005
        29 maggio. Il referendum indetto per la ratifica del nuovo Trattato
        costituzionale europeo dà esito negativo. I no alla ratifica sono il 54,67%. Dimissioni del
        primo ministro Raffarin. Nomina di Dominique de Villepin a primo ministro. Sarkozy è
        nominato ministro dell’interno.
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            nell’Ottocento, trad. it., Bologna, Il Mulino, 2003, e J.-F. Sirinelli, R.
        Vandenbussche e J. Vavasseur-Desperriers, Storia della Francia nel
            Novecento, trad. it., Bologna, Il Mulino, 2003. Per un inquadramento generale
        sulla storia delle Costituzioni francesi, si può consultare J. Godechot (a cura di),
            Les Constitutions de la France depuis 1789, II ed. Paris,
        Flammarion, 1995, o C. Debbasch e J.M. Ponthier, Les Constitutions de la
            France, III ed. Paris, Dalloz, 1996. Ad alcune grandi date della storia
        costituzionale francese sono dedicati i volumi di L. Lacchè, La libertà che guida
            il Popolo, Bologna, Il Mulino, 2002 (sulle Tre Gloriose Giornate del 1830);
        L. Scuccimarra, La sciabola di Sieyès, Bologna, Il Mulino, 2002 (sul
        Colpo di stato del 18 Brumaio); S. Guerrieri, L’ora del Maresciallo,
        Bologna, Il Mulino, 2005 (sull’instaurazione del Regime di Vichy). In particolare sulla
        successione delle costituzioni rivoluzionarie, si consulti R. Martucci,
            L’ossessione costituente. Forme di governo e costituzione nella Rivoluzione
            francese (1789-1799), Bologna, Il Mulino, 2001. La storia costituzionale
        della Quinta Repubblica è ben riassunta nel libro di P. Avril, La V République.
            Histoire politique et constitutionnelle, II ed. Paris, Presses Universitaires
        de France, 1994. Tra i commentari della Costituzione della Quinta Repubblica si segnalano,
        in particolare, G. Carcassonne, La Constitution, Paris, Seuil, 1996, e
        F. Luchaire-G. Conac (a cura di), La Constitution de la République
            française, II ed. Paris, Economica, 1987. I lavori preparatori della
        Commissione Debré sono rimasti a lungo segreti. Pubblicati nel 1987, rivestono un grande
        interesse per la ricostruzione del dibattito costituente del 1958: cfr. Documents
            pour servir à l’histoire de l’élaboration
            de la Constitution du 4 octobre 1958, Paris, La Documentation Française,
        1987. Sempre utile altresì, in proposito, la consultazione delle memorie di De Gaulle: C. De
        Gaulle, Memorie della speranza, Milano, Rizzoli, 2 voll., 1970-1971. I
        manuali francesi di diritto costituzionale e istituzioni politiche sono innumerevoli, e
        vengono aggiornati di anno in anno. Tra i più recenti, si segnalano: L. Favoreu (a cura di),
            Droit constitutionnel, VIII ed. Paris, Dalloz, 2005; C. Debbasch e
        J.M. Ponthier (a cura di), Droit constitutionnel et institutions
            politiques, III ed. Paris, Jouve, 1990; P. Avril, Droit
            constitutionnel, VIII ed. Paris, Presses Universitaires de France, 2001; O.
        Duhamel, Droit constitutionnel, III-IV ed. Paris, Seuil, 2 voll.,
        1999-2000; J. Gicquel, Droit constitutionnel et institutions
        politiques, XX ed. Paris, Montchrestien, 2005; D. Rousseau, Droit
            constitutionnel, Paris, Montchrestien, 1995. In lingua italiana, le sintesi
        sul sistema istituzionale della Quinta Repubblica sono contenute nei principali manuali di
        diritto costituzionale comparato (G. De Vergottini, G. Morbidelli, L. Pegoraro, A. Reposo e
        M. Volpi, A. Pizzorusso, S. Gambino), che contengono preziose indicazioni bibliografiche per
        ulteriori approfondimenti. Da segnalare, inoltre, il volume di D. Rousseau,
            L’ordinamento costituzionale della Quinta Repubblica francese,
        trad. it., Torino, Giappichelli, 2000, con saggio introduttivo di S. Ceccanti.
        Sull’evoluzione delle strutture politiche è utile consultare M. Duverger, Le
            système politique français, XX ed. Paris, Presses Universitaires de France,
        1990, e O. Duhamel, Le pouvoir politique en France, Paris, Seuil, 1993.
        Tra gli altri autori che affrontano la tematica del sistema istituzionale con un taglio di
        tipo politologico, si segnalano Y. Mény, Le système politique français,
        Paris, Montchrestien, 1993, e P. Avril, Saggio sui partiti, trad. it.,
        Torino, Giappichelli, 1990. Da ultimo si veda il saggio assai polemico di B. François,
            Misère de la
            Ve
            République, Paris, Denoël, 2001, fortemente critico sull’esperienza politica
        quarantennale della Quinta Repubblica. Per ciò che riguarda il dibattito sulle prospettive
        di una revisione costituzionale che porti alla instaurazione di una «Sesta Repubblica», si
        veda in particolare il saggio di O. Duhamel, Vive la
                VIe
            République, Paris, Seuil, 2002. Sui singoli aspetti del sistema istituzionale
        francese affrontati in questo libro il panorama della letteratura è troppo vasto per poterne
        dare conto in modo esaustivo. Ci si limita qui a consigliare qualche lettura di
        approfondimento, senza alcuna pretesa di fornire un vero e proprio apparato bibliografico.
        Sulla struttura della forma di governo semipresidenziale francese, per limitarsi a quanto
        uscito in Italia negli ultimi anni, si segnalano: S. Ceccanti, O. Massari e G. Pasquino,
            Semipresidenzialismo, Bologna, Il Mulino, 1996; A. Canepa,
            Il sistema semipresidenziale. Aspetti teorici e di diritto
        positivo, Torino, Giappichelli, 2000; C. Fusaro, Le radici del
            semipresidenzialismo, Soveria Mannelli, Rubbettino, 1998; A. Rinella,
            La forma di governo
            semi-presidenziale. Profili metodologici e “circolazione” del modello francese in Europa
            centro-orientale, Torino, Giappichelli, 1997. Si vedano anche i saggi
        contenuti nei volumi Semipresidenzialismi, a cura di L. Pegoraro e A.
        Rinella, Padova, Cedam, 1997, e Democrazia e forme di governo. Modelli stranieri e
            riforma costituzionale, a cura di S. Gambino, Rimini, Maggioli, 1997. Sulla
        figura del presidente e in materia di rapporti con primo ministro e parlamento si segnalano:
        J. Massot, Chef de l’État et chef du gouvernement. Dyarchie et
            hiérarchie, Paris, La Documentation Française, 1993; S. Rials, La
            Présidence de la République, II ed. Paris, Presses Universitaires de France,
        1983. Sulla coabitazione, oltre al classico saggio di M. Duverger, Bréviaire de la
            cohabitation, Paris, Presses Universitaires de France, 1986, si vedano F.
        Luchaire e G. Conac, Le droit constitutionnel de la cohabitation: bilan juridique
            d’une expérience politique: 23 mars 1986 - 8 mai 1988, Paris, Economica,
        1989, e J. Massot, Alternance et cohabitation sous la 5. Republique,
        Paris, La Documentation Française, 1997. Si consulti inoltre il numero monografico n. 91
        della rivista «Pouvoir», dell’anno 1999, interamente dedicato al tema. Sulla responsabilità
        presidenziale, oltre al già citato libro di B. François, si consiglia la lettura di J.
        Massot, L’arbitre et le capitaine. Essai sur la responsabilité
            présidentielle, Paris, Flammarion, 1987, e di O. Beaud, La
            contribution de l’irresponsabilité présidentielle au développement de l’irresponsabilité
            politique sous la
            Ve
            République, in «Revue de Droit Public», 1998, pp. 1541-1561. Si veda inoltre
        il numero monografico n. 92 della rivista «Pouvoir», dell’anno 2000, interamente dedicato al
        tema. Tra le opere uscite in Italia, oltre al classico saggio di M.P. Viviani Schlein,
            Irresponsabilità del Capo dello Stato e controfirma ministeriale in Italia e
            Francia, in «Riv. trim. dir. pubb.», 1982, pp. 93-138, si veda E. Grosso,
            La riforma dell’immunità presidenziale nell’ordinamento costituzionale
            francese. Verso la dissoluzione del principio di responsabilità?, in L.
        Carlassare (a cura di), Diritti e responsabilità dei soggetti investiti di
            potere, Padova, Cedam, 2003, pp. 93-124. Sul governo, si vedano P. Lavaux,
            Les grandes démocraties contemporaines, III ed., Paris, Presses
        Universitaires de France, 2004, e D. Chagnollaud e J.L. Quermonne, Le gouvernement
            de la France sous la
            Ve
            République, II ed. Paris, Fayard, 1996. Sul parlamento, oltre al vecchio (e
        tradotto in italiano) P. Avril, Il Parlamento francese nella Quinta
            Repubblica, Milano, Edizioni di Comunità, 1976, si veda D. Maus, Le
            Parlement sous la
            Ve
            République, III ed. Paris, Presses Universitaires de France, 1996. Sul
        Senato, J. Baguenard, Le senat, Paris, Presses Universitaires de
        France, 1997. Sulle autonomie locali e la riforma costituzionale in materia di
        decentralizzazione, si vedano: Les collectivités locales. Mélanges en l’honneur de
            Jacques Moreau, Paris, Economica, 2003; J. Baguenard, La
            décentralisation, Paris, Presses Universitaires de France, 2004; M.
        Verpaux, La loi constitutionnelle du 28 mars 2003
            relative à l’organisation décentralisée de la République, in «Revue Française
        de Droit Administratif», 2003, pp. 661-669; nonché, in Italia: A. Delcamp e M.J. Tulard,
            La decentralizzazione francese: alla ricerca di un secondo impulso,
        in «Amministrare», 2003, pp. 191-224; J.B. Auby, La riforma dell’amministrazione
            territoriale in Francia, ibidem, pp. 173-190; M. Calamo
        Specchia, Un nuovo regionalismo in Europa: il decentramento territoriale della
            Repubblica francese, Milano, Giuffrè, 2004; A. Mastromarino,
            Decentrare alla francese: la legge di riforma costituzionale n.
            2003-276, in «Politica del diritto», 2004, pp. 347-364. Sulla Dichiarazione
        dei diritti del 1789 è utile la lettura del saggio di S. Rials, La déclaration des
            droits de l’homme et du citoyen, Paris, Hachette, 1988. Sul diritto di voto e
        la conquista del suffragio universale il volume di riferimento è P. Rosanvallon,
            Le sacre du citoyen. Histoire du suffrage universel en France,
        Paris, Gallimard, 1992. Sull’estensione del diritto di voto agli stranieri e sul voto dei
        cittadini all’estero, oltre al saggio di F. Delpérée, Les droits politiques des
            étrangers, Paris, Presses Universitaires de France, 1995, si rinvia a E.
        Grosso, La titolarità del diritto di voto. Partecipazione e appartenenza alla
            comunità politica nel diritto costituzionale europeo, Torino, Giappichelli
        2001. Sull’indipendenza della magistratura e la soggezione del giudice alla legge, secondo
        la prospettiva indicata nel testo, si rinvia a M. Dogliani, Garanzie di
            indipendenza della magistratura, in L. Lanfranchi (a cura di),
            Garanzie costituzionali e diritti fondamentali, Roma, Istituto
        dell’Enciclopedia Italiana, 1997. Sull’organizzazione della magistratura si veda L.
        Montanari, Il governo della magistratura in Francia, Padova, Cedam,
        1998. Sul riparto di giurisdizione e sulla giurisdizione amministrativa in Francia si
        consulti M. D’Alberti, Diritto amministrativo comparato, Bologna, Il
        Mulino, 1992. Sui rapporti tra Conseil d’État e Conseil constitutionnel, si veda
            Conseil constitutionnel et Conseil d’État, Actes du colloque des 21
        et 22 Janvier 1988 au Sénat, Paris, Montchrestien, 1988. Per un commento ragionato della
        giurisprudenza costituzionale è essenziale il volume di L. Favoreu e L. Philip,
            Les grandes décisions du conseil constitutionnel, Paris, Dalloz,
        riaggiornato ogni anno dalla I ed. del 1975. Le decisioni del Conseil sono in ogni caso
        tutte pubblicate e reperibili in rete (vedi infra). Sul ruolo del
        Conseil nel sistema istituzionale francese si segnalano soprattutto i lavori di Louis
        Favoreu, a lungo Doyen della facoltà di legge di Aix-Marseille e fondatore del GERJC (Groupe d’études et de recherches sur la
            justice constitutionnelle). Il centro cura la pubblicazione dell’«Annuaire de
        justice constitutionnelle», incentrato sui problemi del controllo di costituzionalità delle
        leggi in Francia e in Europa. Tra i principali lavori di Louis Favoreu sulla giustizia
        costituzionale francese si segnalano, in particolare: La politique saisie par le
            droit. Alternances, cohabitation et Conseil constitutionnel,
        Paris, Economica, 1988; Propos d’un
            néo-constitutionaliste, in Le constitutionnalisme
            aujourd’hui, a cura di J.L. Seurin, Paris, Economica, 1984; Le
            droit constitutionnel, droit de la Constitution et constitution du droit, in
        «Revue Française de Droit Constitutionnel», n. 1, 1990, pp. 71-89; Le Conseil
            constitutionnel régulateur de l’activité normative des pouvoirs publics, in
        «Revue de Droit Public», 1967, pp. 5-108. Sulla giustizia costituzionale francese si
        consultino inoltre: L. Favoreu e L. Philip, Le Conseil constitutionnel,
        VII ed. Paris, Presses Universitaires de France, 2005; D. Turpin, Contentieux
            constitutionnel, II ed. Paris, Presses Universitaires de France, 1994; D.
        Rousseau, Droit du contentieux constitutionnel, VI ed. Paris,
        Montchrestien, 2001. In Italia, si veda L. Pegoraro, Lineamenti di giustizia
            costituzionale comparata, Torino, Giappichelli 1998. Sulla discussione
        intorno all’introduzione di una forma di giudizio incidentale di costituzionalità vedi N.
        Zanon, L’exception d’incostitutionnalité in Francia. Una riforma
            difficile, Torino, Giappichelli, 1990. 
Siti internet



Documentazione giuridica e
        istituzionale: 
http://www.legifrance.gouv.fr Il principale sito pubblico di
        documentazione giuridica e istituzionale. Contiene la Costituzione, i Codici e tutti i testi
        legislativi e regolamentari, la normativa europea e internazionale, oltre a un potente
        motore di ricerca sulla giurisprudenza costituzionale, amministrativa e ordinaria, e a una
        serie di link a tutte le istituzioni pubbliche. 
http://www.ladocumentationfrancaise.fr Altro portale assai ricco di
        documentazione politica, giuridica, economica, sociale, culturale e internazionale. 
http://www.service-public.fr Portale dell’amministrazione
        francese, con molte informazioni sulla vita amministrativa e sui servizi pubblici ai
        cittadini. 
http://www.vie-publique.fr Altra miniera d’oro per informazioni
        su istituzioni e vita pubblica. 
http://www.internet.gouv.fr Portale del programma di azione
        governativa per l’informatizzazione. 
http://www.droit.org Portale assai ricco di documentazione
        giuridica. 
http://www.journal-officiel.gouv.fr Sito della gazzetta ufficiale. 
http://www.europe.gouv.fr Sito di documentazione sui rapporti tra
        istituzioni francesi e istituzioni europee. 
http://www.mjp.univ-perp.fr/france/france.htm Sito contenente i testi di tutte
        le Costituzioni storiche francesi in lingua francese. 
http://www.dsg.unito.it/dircost Sito contenente i testi di tutte
        le Costituzioni storiche francesi in lingua italiana.
    
Siti delle principali istituzioni: 
http://www.elysee.fr Sito della presidenza della Repubblica. 
http://www.premier-ministre.gouv.fr Sito del primo ministro. 
http://www.assemblee-nationale.fr Sito dell’assemblea nazionale. 
http://www.senat.fr Senato. 
http://www.conseil-constitutionnel.fr Conseil constitutionnel. 
http://www.conseil-etat.f Conseil d’État. 
http://www.courdecassation.fr Corte di Cassazione. 
http://www.banque-france.fr Sito della Banca di Francia. 
http://www.amf.asso.fr Portale dell’associazione dei sindaci
        francesi. 
http://www.maire-info.com Altro sito di informazione sulle
        collettività locali.
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