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democrazig fiforme

Una
finestra

ull’Europa

Presenfiamo
un contribufo
del compagno

Julien Giudicell
professore associalo
ti diritto pubblico

all Universitd

ti Bordeaux

a cura di Aldo Rosano

ﬁ

resentiamo un
contributo del
compagno Ju-
lien Giudicel-
li, professore
associato di di-
ritto pubblico
all’Universita
di Bordeaux,
in cui si esamina la riforma co-
stituzionale che & stata appro-
vata lo scorso anno in Francia e
che va nella direzione del de-
centramento AMministrative
dello Stato. I principi fonda-
mentali di unita e uguaglianza
vengono analizzati alla luce
della nuova versione della Co-
stituzione: la cautela con cui i
francesi percorrono la strada del
decentramento evidenzia per
contrasto esasperata accelera-
zione federalista del nostro pae-
se, impressa senza adeguate ga-
ranzie circa lunitarietit dello
Stato e l'uguaglianza tra i cit-
tadini.

1. Decentramento e revisione
costituzionale in Francia: una
riforma senza convinzioni.

In Francia, il secondo atto del-
la “decentralisation” non ha
certo avuto grande seguito. Se
la legge Deferre del 2 marzo
1982M corrispondeva ad una
richiesta politica forte, ogget-
to di una delle 11 proposte di
Mitterand nella sua candida-
tura alle presidenziali del
1981, la revisione costituzio-
nale del 2003 & passata pres-
soché inosservata. Tanto da
doversi domandare se questa
legge non risponda pitt alla
politica che alle esigenze dei

cittadini. I costituzionalisti e
gli amministrativisti si sono,

naturalmente, interessati al di-

bartito, non fosse altro che per

obbligo professionale. Una

questione interessava partico-
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larmente i costituzionalisti: la
riforma in esame poteva rite-
nersi costituzionale? I senato-
ri dell'opposizione sono ricor-

si al Consiglio costituzionale
ponendo tale quesito. I giudi-
ci costituzionali hanno rite-
nuto di non avere competen-
za sulla questione posta. Inal-
tri termini - e contrariamente
alla Corte costituzionale ita-
liana per cui “la Costituzione
italiana comprende dei prin-
cipi supremi che non sono
modificabili nel loro contenu-
to essenziale se non attraverso
una legge di revisione costitu-
zionale o di altre leggi costitu-
zionali” (sentenza N.
1146/1988) - il Consiglio co-
stituzionale si & rifiutato di
controllare la costituzionalita
delle leggi di revisione costi-
tuzionale. La medesima posi-
zione era stata affermata in
una decisione precedente (la
n. 92-312 DC 2 settembre
1992) secondo cui il “potere
costituente &” certamente “so-.
vrano”, ma con la riserva “del
rispetto della prescrizione del
comma 5 dell’articolo 89, in
virti del quale la forma re-
pubblicana non pud essere og-
getto di revisione”. Un'occa-
sione mancata di rispondere
allargomentazione, partico-
larmente interessante e artico-
lata, dei ricorrenti. I senatori
sostenevano in particolare
che la “forma repubblicana
del Governo” sarebbe stata
minata dalla riforma costitu-
zionale in quanto questa inse-
risce nell’articolo 1 della Co-

stituzione il principio della or-
ganizzazione decentrata della
Repubblica. Essi paventavano
che I'organizzazione decentra-
ta della Repubblica fosse di
natura tale da attentare al
principio di indivisibilita del-
la Repubblica e di uguaglian-
za. Sembra, tuttavia, a prima
vista difficile condividere il lo-
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con delle sperimentazioni che
comportino la deroga a di-
sposizioni legislative vigenti.
In effetti, tale decisione aveva
considerato ‘che aprendo al le-
gislatore, pur a titolo sperimen-
tale derogante e limitato nel
tempo, la possibilits di autoriz-
zare la collettivits della Corsica
a prendere delle misure norma-
tive, la legge promulgata ¢ in-
tervenuta in un dominio che at-
tiene solo alla Costituzione”,
Lautorizzazione a derogare da
una legge costituente & in
realta, per il Consiglio costi-
tuzionale, una vera delega del
potere legislativo ad una col-
lettivit territoriale: una tale
innovazione non poteva esse-
re consentica al legislatore or-
dinario. Il Consiglio aveva di
contro convalidato 'adatra-
mento  dei regolamenti na-
zionali, considerando che i
articoli 21 e 72 (prima della
revisione) della Costituzione
permettono ‘@l legislatore di
conferire ad una categoria di
collettivit locali la cura di de-
finire, entro i limiti delle com-
petenze che le sono date, certe
modality di applicazione della
legge”.

Le innovazioni costituzionali
permettono d’ora in avanti
non solo di adattare I leggi al-
le realtd locali, ma anche di
andare piir lontano nell'adat-
tamento dei regolamenti na-
zionali. Relativamente a que-
sti ultimi, la nuova versione
dell'articolo 72 deroga al prin-
cipio dell'unie territoriale del
potere regolamentario. Cid
che era di fatto permesso, se-
condo la giurisprudenza costj-
tuzionale, per una categoria
particolare di collettivied ter-
ritoriale  (all'occorrenza la
Corsica nel 2002), diventa
possibile per I'insieme delle
collettivied locali, D'alera par-
te, 'articolo 72 permette una
deroga a disposizioni regola-
mentarie per decreto e non
pili solamente (in conformith
con le prescrizioni della giuri-

sprudenza costituzionale), do-

h—._k,

po una abilitazione legislativa.
Cibd fa presagire una delega
della competenza regolamen-
taria da parte del Primo mini-
stro a vantaggio delle colletti-
vita locali.

Linnovazione maggiore risie-
de pertanto nell’adattamento
della legge alle colletrivita ter-
ritoriali. Questa riforma per-
mette di andare oltre il veto
della giurisprudenza costitu-
zionale espresso nel 2002 per
la Corsica. 1l potere costi-
tuente ha pertanto allargato e
superato i limiti posti a questo
diritto di chiedere una speri-
mentazione: restrizioni che
provenivano, in larga parte,
dalla giurisprudenza del Con-
siglio costituzionale, La speri-
mentazione deve tuttavia es-
sere limitata nel tempo, ri-
guardare un oggetto preciso ¢
non alterare le condizioni es-
senziali dell’esercizio di una Ji-
bertd pubblica o di un diritto
costituzionalmente garantito.

Tante precauzioni permetto-
no di pensare che il principio
di uguaglianza davanti alla
legge sia salvaguardato. D’al-
tra parte, loggetto della speri-
mentazione deve essere limi-
tato e non riguardare che le
“disposizioni che amministra-
no l'esercizio delle competen-
z¢” locali. Si deve qui com-
prendere che il potere di adat-
tamento riguarderd priorita-
riamente i testi normativi del-
le ripartizioni delle compe-
tenze, Si pud allora andare pity
lontano e pensare che questa
formula permettera I'attriby-
zione alle collettivied di un po-
tere di auto-organizzazione, 1l
potere di differenziazione sta-
tutaria che sard introdotto,
pur se largamente ammesso in
Europa, sard per la Francia
una novitd, Fino a questa re-
visione costituzionale, il prin-
cipio di libera amministrazio-
ne delle collettivita atteneva al
dominio della legge. Llartico-
lo 72 comma 2 (vecchia ver-
sione) disponeva che le “col-
lettivid si amministrano libe-

ramente attraverso consigli
eletti e all'interno delle condi-
zioni previste dalla legge”.
Questa riscrva legislativa per-
metteva che fosse garantita
una uniformitd degli statuti,
questa stessa che ora & suscet-
tibile di essere compromessa
dalla riforma costituzionale.

[ giuristi si sono divisi sulle
conseguenze probabili della
sperimentazione, Alcuni, con
i quali ci troviamo d’accordo,
pensano che “I'unica del pote-
re normativo e l'identicd isti-
tuzionale rischia di vacilla-
re” @, Aleri considerano al
contrario che il mantenimen-
to del controllo normativo
esercitato dallo Stato e assicu-
rato dal sesto comma dell’ar-
ticolo 72, permette di garan-
tire I'unith perenne del potere
normativo,” E vero in effetti
che le collettivitd territoriali ri-
mangono delle entith ammi-
nistrative e che le norme che
esse producono artengono
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sempre a dei contenuti ammi-
nistrativi. Levoluzione istitu-
zionale francese non avvicina
in aleun modo la Costituzio-
ne del 1958 (NDT cosi detta
della quinta repubblica, quells
attualmente vigente in Fran-
cia), anche se rivista, alle Co-
stituzioni della Spagna o del-
I'ltalia. Lo Stato non ¢ di fat-
to regionalizzato ¢ il nuovo
decentramento si iscrive al-
I'interno della continuazione
dell'opera del 1982 (NDT la
prima legge francese sul decen-
tramento), vale a dire la pro-
mozione di un dcccntramcl}-
to amministrativo ¢ non poli-
tico™, D’altra parte, le coI.ICF-
tivitd territoriali sono giuridi-
camente uguali tra loro, ¢ I
regione non & in alcun mﬂd‘f
privilegiata. Il diritto alllﬂ SPC’

H - Je & riservd
rimentazione non le & P14
to. Il principio di sussu.i"hl: Icn-
non giocherd nc'ccmm?,;rio-
te a 5uo vantaggio e l-} l’; pr!
ne di collettivith capold
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andiamo ora ad esplicitare,
non la privilegia.

2.3. Collettivita « capofila ».

Questa nozione, come il con-
cetto di sussidiarietd, & intro-
dotta dall’articolo 72 comma
5 di cui richiamiamo i termi-
ni: ‘quando lesercizio di una
competenza necessita il concor-
50 di pii collettivita territoria-
s, la legge pud autorizzare una
tra loro o un loro raggruppa-
mento ad organizzare le moda-
lita della loro azione comune”,
1l legislatore ordinario aveva
gia nel 1995, provaro ad in-
odurre questa nozione, alle.
poca i,mtalidam dal Consiglio
costituzionale, Egc, non
consacra alcuna Supremazia
delle regioni sulle alyre coller-
tivitd poiché il costiruente 5; &
premurato di precisare, pro-
prio nello stesso comma, che
‘nessuna collettivity [pcq), pud

esercitare una tutela sulle altre”

La coniugazione della nozione
di collettivita capofila e della
proibizione di ogni tutela da
parte di una collettivita sulle
altre implica necessariamente
che Particolazione delle com-
petenze locali risulterd da un
contratto, il solo in grado di
concretizzare un accordo tra
le differenti collettivicd. Ma la
possibilitd di una contratta-
zione dei rapporti deve essa
stessa essere oggetto di una
previsione legislativa, che op-
tera sia per il coordinamento
dell'insieme delle politiche lo-
cali a profitto di una colletti-
vitd (questa sari allora la re-
gione, che contravverra so-
stanzialmente alla proibizione
di tutela, anche se, formal-
mente, la presenza di un con-
trato assicurera il consenso

elle alere collettivitd) , sia per
la determinazione settoriale,
vale a dire per campo di atti-

vitd, delle collettiviey capofila,

3. ;..;i:;serimento di procedu-
R didemocrazia sem;i_d;
a livellg locale, v

f:r letnrcict; tp;:)posti per ope-
delle Con?pere l::enc materiale

. possono la-
sciare dei dubbi, |a revisione
costituzionale ha avuro dj
contro l’innegabile merito di
introdurre, per la prima vol-
ta"" su scala locale, degli stru-
menti di democrazia semj-dj-
retta. Se si astrae dal diritto d;
petizione previsto dall’articolo
72-1 (al primo comma) della
Costituzione™ - della cuj ef-
ficacia si pud dubitare poiché
non & previsto alcun obbligo
decisionale da parte dell’as-
semblea deliberante sulla que-
stione™ - si deve distinguere,
nella revisione costituzionale
del 2003, due procedure di
democrazia semi-diretta: un
vero referendum locale, in
quanto decisionale, e diverse
possibilitA di consultazioni
collettive.

3.1 1l referendum locale

Uno studioso ha potuto os-
servare che “il referendum de-
cisionale & un'innovazione im-
portante all'interno del diritto
locale francese che & sempre
stato restio ad introdurre que-
sta forma di democrazia diret-
ta, assimilata sovente ad una
forma di demagogia” . La
Costituzione prevede ormai,
nel suo articolo 72-1 comma
2, che “nelle condizioni previ-
ste dalla legge organica, i pro-
getti di deliberazione o gli at-
ti artinenti la competenza di
una collettivitd territoriale
possono essere sottomessi, at-
traverso il referendum, alla de-
cisione degli elettori di queste
collettivita”. Loggetto del re-
ferendum locale & quindi
strectamente delimitato : non
pud che riguardare i progetti

che attengono alla sola com-
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Petenza della collettiviey terri.
toriale, La |e el i

2 gge costituziona-
16_ rl_prcndc di fatto qui una
giurisprudenza tradizionale
del Consiglio di Stato, che
proibisce tutti i referendum
concernenti progetti che esu-
lano dai limiti territorialj del-
le collettivita (come, per
esempio, un progetto di auto-
strada o un linea del TGV), i
deve peraltro notare un arre-
tramento in rapporto alla leg-
ge ordinaria, quanto a inizia-
tiva referendaria. La legge del
4 febbraio 1995 prevedeva in-
fatti che un quinro degli elet-
tori iscritti alle liste elettorali
potesse adire al consiglio mu-
nicipale in previsione dell’or-
ganizzazione di una consulta-
zione su un'opera di sistema-
zione. Questa frazione del
corpo elettorale era quindi po-
sta allo stesso livello di una
frazione del consiglio munici-
pale per proporre una consul-
tazione. Il testo costituzionale
non prevede propriamente
un’ “iniziativa popolare”, salvo
coniugare la disposizione del
primo comma (diritto di peti-
zione) al secondo comma del-
larticolo 72-1. Ma, ancora
una volta, nulla obbliga il
consiglio municipale a dare
luogo ad una rale consultazio-
ne. Lassenza di iniziativa po-
polare evidenzia il pregiudizio
che nutrono i parlamentari
nei confronti dei referendum
locali.
Infine, il regime contenzioso
dei referendum locali ¢ di
competenza del solo giudice
amministrativo, come accade-
va prima della riforma costi-
tuzionale per le consultazioni
locali avviate dai sindaci su
impulso dei comuni.

3.2. Consultazioni locali.

[articolo 72-1 comma 3 del-
la Costituzione prevede due
tipi di consultazione localff de-
gli elettori, entrambe decise a
livello nazionale (poiché € ne-
cessaria sempre una legge) :

4_—4
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o si ha in animo di
creare una collertivitd territo-
riale dotata di uno statuto Spe-
cialeodi modificare la sua o
ganizzazionc, si pud decfldcrc
per legge di consultare g].l cl'ct-
rori iscritti nelle collettivitd in-
teressate. La modifica dei li-
miti delle collertivitd territo-
riali pud ugualmente dare luo-
go alla consultazione dc-g[!
dettori entro i limiti previst
dalla legge™
Secondo questa disposizione,
Je consultazioni sono dunque
possibili per la creazione o la
modifica di un collertivita
statuto speciale cosl come pet
delle eventuali modifiche ter-

ritoriali dell'insieme delle col-
lettivicd.

“Quand

3.2.1. Creazione d’'una col-
lettivith a statuto speciale

Bisogna in realtd collegare
queste possibilitd di consulta-
zione al comma 1 dell’artico-
lo 72, che prevede che “ogni
altra collettivitd territoriale
(comuni, dipartimenti, regio-
ni o collettivita d’oltremare) &
creata per legge”. Il legislatore,
¢ lui solo, & competente nel
decidere di consultare gli elet-
tori della collettivith interessa-
ta. Egli interviene di fatto due
volte: sul principio stesso del-
la consultazione e sulla crea-
zione o modifica dell’organiz-
zazione della collettiviti a sta-
tuto speciale. Dal momento
che la disposizione costituzio-
nale punta, senza altra specifi-
cazione, alla legge e non alla
legge organica, ¢ il legislatore
che organizzer, di volta in
volta, ogni consultazione.

Formalmente, si trarta qui di
o2, consultazione vera e pro-
pra, vale a dire che il lcgisla.

tore nazionale non & teorica-

mente legato alla ris
posta da-
ta dalla popolazione interessa-

ta. Si pud in realtd dubi
della possibilica di ur(\i::1 ?;:;c
;ura a livello nazionale, qua:
:orl:ll ll_c.orpo elettorale della
cttvitd dovesse respingere

La consultazione

realizzata in base a qucs:addjl-
i ; ik

sposizione per la modifica

della collettivita ter-

oty 3
ritoriale della Corsical!® costl

tuisce 2 questo riguardo un
esempio cmblcmaticp. La ri-
sposta negativa dcg_h.clctton
ha, com’era prcvcd:bllc, cau-
cato il ritiro del progetto g0
vernativo nell’estate del 2003.
Va notato che questa disposi-
zione, inizialmente introdot-
ta per risolvere il problema
istituzionale corso, trovera ap-
plicazione su tutto il territo-
rio metropolitano 0 d’oltre-
mare e sath suscettibile di pro-
vocare una differenza statuta-
ria dell'organizzazione ammi-
nistrativa territoriale, cosa che
legittimamente pud suscitare
una qualche preoccupazione.

il progetto:

3.2.2 Modifica dei limiti ter-
ritoriali

La portata del comma 3 del-
P'articolo 72-1 & minore ri-
spetto al primo tipo di con-
sultazione introdotto nel testo
costituzionale. Si noterd, qui
ancora, che una tale consulta-
zione non potr essere orga-
nizzata che dal legislatore e si
applicher ugualmente in tut-
to il territorio, metropolitano
e d’oltremare”®.

4. Conclusioni

Le disposizioni che noi abbia-
mo analizzato succintamente
evidenziano, oltre alla loro
complessitd, un cambiamen-
to notevole del senso dello
Stato in Francia: se, per un
verso, il Costituente rifiuta
ancora I'emergere di un regio-
nalismo politico e continua
quindi a salvaguardare il mo-
nopolio legislativo dello Sta-
to, per altro verso egli ha ope-
rato, in occasione di questa ul-
tima revisione, un aggiorna-
m:lnto della carta costituzio-
;}a r:r::';r.l;;icdlcﬁc va verso

na differen-

ziazione cerritoriale’” che &
remura da alcuni ed & auspi-
cabile per aleri. Si assiste in
realtd all'introduzione, nel di-
ritto costituzionale locale, di
una uguaglianza differenzia-
(a® che, se impedisce di ap-
portare danni al principio co-
stituzionale di unitd del po-
polo francese, permette tutta-
via il riconoscimento di una
differenziazione territoriale:
“se I'organizzazione differen-
siata del territorio non mette
in dubbio il principio di indi-
visibilica della chubblica,
cid avviene perché Pindivisi-
bilich & una qualitd della so-
vranita e non del territo-
rio”1, Allo stato dei fatti, la
Francia non &, al contrario di
Italia o Spagna, che all’alba
della differenziazione territo-
riale. Sara difficile credere che
la revisione costituzionale del
2003 sia il cavallo di Troia del-
le rivendicazioni regionaliste.
Lo Stato francese rimane uni-
tario.

Un ulteriore approfondimcn-
to del decentramento non po-
tra cambiare nulla.

NOTE

(1) E considerato il primo atto del de-
centramento in Francia, la legge pren-
de il nome del primo o ministro del-
PInterno di E Mitterand, sotto il go-
verno Mauroy

(2) La domanda, proveniente princi-
palmente dagli eletti locali, era nondi-
meno pressante. A testimonianza ci so-
no i numerosi rapporti che sono emer-
si nella mead degli anni 90. Si veda in
particolare: Rapport IGA, RF décenira-
lisation, 1996, p. 13 ; Rapport de la
Commission Mauroy, Refonder laction
publique, la Documentation francaise,
Paris, 2000, pp. 55 et s. ; Conscil d'Etas,
Rapport public, ECDE, n° 45, pp. 15-
105 ; Cour des compres, La décentrali-
sation en matiére d aide sociale, 1995.
(3) ).E BRISSON, * Les nouvelles clefs
constitutionnelles de répartition maté-
riclle des compétences entre 'Etat et les
collectivités locales *, in A./. D.A., 2003,
p- 530.

(4) Impregna, d’ora in avanti, rutti i li-
velli dell’organizzazione istituzionale :
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comunitaria (si vedano gli ultimi trat-
tati ¢ il progetto del trattato portante
della Costituzione dell'Unione curo-
pea) ¢ nazionale (per esempio la Costi-
tuzione francese e italiana)
(5) Doc. AN, Rapport n® 376, p. 81.
Quello che noi sortolineiamo.
(6) Si confronti ad esempio ].E. Bris-
son, * Les nouvelles clefs constitution-
nelles de répartition matériclle des
compétences ", cit., p. 537.
(7) Si veda in particolare O. Gohn, * La
nouvelle décentralisation et la réforme
de I'Etat en France ", in A,/ .D.A., 2003,
pp. 522 ets.
(8) Ad eccezione, non trascurabile, del-
la Nuova Caledenia, la cui evoluzione
istituzionale & anteriore alla revisione
del 2003, ¢ risponde alle rivendicazio-
ni indipendentiste di una delle ultime
reliquic del vecchio impero coloniale
francese.
(9) Legge n° 95-115 du 4 février 1995.
(10) Decisione n® 94-358 DC del 26
gennaio 1995.
(11) Se si eccettua le consultazioni pre-
viste per impulso dei comuni dallaleg-
ge 4 febbraio 1995.
(12) “La legge fissa le condizioni entro
le quali gli elettori di ciascuna colletdi-
vitd territoriale possono, nell'esercizio
del diritro di petizione, chiedere liscri-
zione all'ordine del giorno dell’assem-
blea deliberante della colletrivitd diuna
questione rilevante di sua comperenza”
(13) Siveda, a livello nazionale, il disu-
so del diritto di petizione previsto dal-
I'articolo 71 comma 2 della costituzio-
ne italiana.
(14) M. Verpeaux, “ Référendum local,
consultations locales et Constitution "
in AJ.D.A., 2003, p. 541.
(15) Si travava di pronunciarsi sul
mantenimento dei duc dipartimenti o
la creazionc di una collertivicd territo-
riale unica.
(16) Non si tratterd qui di un terzo ti-
di consultazione, previsto dallarti-
colo 72-4 della Costituzione, perché si
applichera alle sole collecrivix d'olere-
mare, con la loro spcciﬁcitﬁ di ex colo-
nie che mirano all'indipendenza.
(17) A testimonianza di cid, l'introdu-
zione di una sperimentazione chedaun
lato mira ad adartare i testi nazionali, le-
gislativi o regolamentari alle specificitd
locali ¢, dall'altro, mira a creare delle
collettivith a statuto speciale.
(18) Come enunciaro dal Consiglio co
stituzionale nella decisione n. 78-10_l
DC del 17 gennaio 1979: “Se il princ-
pio di uguaglianza davandi alla legg*
non si oppone a che una legge stabili-
sca delle regole non identiche riguar-
danti categorie di persone che si ooV
no in situazioni differenti, non & € i
quando questa non-identicd & glustf-
cata dalla differenza di situazioni &3
compatibile con la finalicd di 4 leg:

B - ' )
(19) S. Pierre-Caps, in 2% constine-
tionnel local, op. cit., p- 112
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