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Giacomo Delledonne*

«CHI NOMINA IL COMMISSARIO EUROPEO?»: 
UNA RIFLESSIONE SULLE VICENDE FRANCESI DELL’ESTATE 2024

Sommario: 1. Presentazione. I termini del problema. – 2. I riferimenti costituzionali e l’appari-
zione del domaine réservé. – 3. L’evoluzione successiva: la dissuasione nucleare. – 4. L’espe-
rienza delle cohabitations e le riforme più recenti. – 5. Osservazioni conclusive.

1.	 Presentazione. I termini del problema

In un saggio pubblicato nel 2021 Salvatore Prisco, dialogando con l’opera 
di Gianni Ferrara Il governo di coalizione, metteva in guardia contro un rischio 
immanente agli studi giuridici, segnatamente giuspubblicistici: «Dobbiamo … 
evitare le corrività insidiose della cronaca politica e avere dunque uno sguardo 
di lungo periodo, ma siamo comunque uomini situati e negarlo a noi stessi e agli 
altri non giova all’onestà intellettuale che dobbiamo invece mantenere»1. Si 
tratta di considerazioni impegnative, soprattutto se applicate allo studio delle 
forme di governo. Nel momento in cui si ricostruisce «il complesso delle regole 
giuridiche che disciplinano i rapporti fra gli organi costituzionali», si pone il 
problema del ruolo che vi svolgono non solo le consuetudini, ma anche, con 
un maggior grado d’incertezza circa la loro qualificazione, le convenzioni e 
le prassi2. Qualsiasi ragionamento sulle convenzioni costituzionali, poi, risulta 
quanto mai delicato in temperie che si caratterizzano per una particolare pre-
carietà degli equilibri politico-istituzionali e, in generale, per una scarsa dispo-
nibilità degli attori istituzionali a conformare il proprio agire a quegli accordi 
che sono alla base delle convenzioni stesse3.

*  Professore associato di Diritto costituzionale e pubblico, Scuola Superiore Sant’Anna, 
giacomo.delledonne@santannapisa.it. Data di consegna del contributo: 30 settembre 2024.

1  S. Prisco, Rinnovare i canali ostruiti della rappresentanza politica e della democrazia, in Di-
ritto pubblico europeo Rassegna online, n. 2/2021, 71. Sono particolarmente felice di poter con-
tribuire a questa raccolta di scritti in onore del prof. Prisco. È un modo per esprimere vicinanza 
e riconoscenza a un maestro che non mi ha mai fatto mancare il suo generoso incoraggiamento. 
Accanto al comune interesse per gli studi di law and literature, la riflessione del prof. Prisco sul 
dovere di fedeltà alla Repubblica è stata per me un importante punto di riferimento per avvici-
narmi allo studio del carattere aperto o protetto di un ordinamento democratico.

2  M. Luciani, voce Governo (forme di), in Enciclopedia del diritto, Annali III, 2010, 567. Il 
medesimo A. opera una distinzione netta fra consuetudini, da un lato, e convenzioni e prassi, 
dall’altro (ivi, 540 s. e nt. 18).

3  Cfr. G. Zagrebelsky, La legge e la sua giustizia, Bologna, 2008, 154, che ritorna su una 
lunga riflessione in tema di convenzioni integrandola col riferimento all’«intreccio delle fiducie» 
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In questo breve contributo vorrei prendere le mosse dall’osservazione 
riportata più sopra per riflettere sull’evoluzione delle forme di governo – o, 
per meglio dire, del nostro modo di interpretarne il funzionamento – in un 
contesto caratterizzato da un’accresciuta instabilità e da una certa stanchezza 
nei confronti della democrazia rappresentativa, percepibile anche nelle demo-
crazie stabilizzate. Tale instabilità può declinarsi in più modi: precarietà de-
gli esecutivi e delle maggioranze parlamentari che li sostengono, volatilità del 
comportamento elettorale – tanto più vistosa, se si tiene conto del calo della 
partecipazione al voto –, deistituzionalizzazione del sistema politico. Più in 
particolare, vorrei considerare gli effetti di questa costellazione di fattori in una 
specifica esperienza costituzionale – quella francese della Quinta Repubblica – 
e fissando lo sguardo su un momento e su un oggetto ben determinati: la crisi 
politica e istituzionale dell’estate 2024 e le discussioni sulla titolarità dei poteri 
decisionali nell’ambito della politica estera, europea e di difesa.

In via preliminare, è opportuno prendere le mosse da alcuni passaggi signi-
ficativi. Il 9 giugno 2024, pochi minuti dopo la chiusura delle urne per l’ele-
zione del Parlamento europeo e la diffusione dei primi exit poll, il Presidente 
della Repubblica, Emmanuel Macron, ha pronunciato un breve discorso, con 
cui ha riconosciuto la sconfitta dei partiti della maggioranza presidenziale – e, 
parallelamente, la forte affermazione dell’estrema destra – e ha annunciato lo 
scioglimento dell’Assemblea nazionale e la convocazione di elezioni anticipate 
per il 30 giugno e il 7 luglio. Dopo due anni tumultuosi, in cui la coalizione 
centrista aveva potuto contare soltanto su un’ampia maggioranza relativa, il 
capo dello Stato ha ritenuto necessario restituire la parola agli elettori, con 
l’obiettivo di favorire l’apparizione di una chiara maggioranza parlamentare4.

La decisione del presidente Macron – annunciata all’improvviso, ma lunga-
mente meditata, a quanto risulta, nelle settimane precedenti5 – ha immedia-
tamente suscitato discussioni sul futuro della forma di governo delineata nella 
Costituzione della Quinta Repubblica. In particolare, gli osservatori si sono 
interrogati sul funzionamento di una possibile nuova cohabitation, stavolta fra 
un Presidente leader del c.d. blocco centrale e una maggioranza parlamentare 

come «fondamento di efficacia delle costituzioni pluraliste».
4  Per più ampi cenni sull’intreccio fra elezioni europee ed elezioni legislative anticipate in 

Francia, sia consentito il rinvio a G. Delledonne, The 2024 European election in France: Conti-
nuity and innovation amid domestic and international turmoil, in federalismi.it, paper, 19 giugno 
2024, 14 s.; v. inoltre N. Lupo, After the 2024 EP elections, the arrythmias of EU democracy have 
become even more evident (and less bearable), in federalismi.it, paper, 19 giugno 2024, 5 ss.

5  Sugli aspetti procedurali v. le annotazioni critiche di A.M. Lecis Cocco Ortu, Lo sciogli-
mento anticipato dell’Assemblea nazionale francese, ennesimo esempio dello squilibrio dell’iper-
presidenzialismo della Quinta Repubblica, in Diritti comparati, 19 giugno 2024.
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espressione di un partito antisistema, il Rassemblement national (RN). Sem-
brava, cioè, schiudersi la possibilità di una situazione di conflittualità struttu-
rale, ben diversa anche dalla cohabitation de combat fra il presidente François 
Mitterrand e una maggioranza parlamentare di destra nel biennio 1986-1988. 
Nel corso della campagna elettorale, la titolarità dei poteri di decisione in ma-
teria di politica estera, europea e di difesa è stata oggetto di discussioni partico-
larmente accese; è un dato che non può destare sorpresa, se solo si tiene conto 
delle crisi dell’ultimo quinquennio.

A margine di una conferenza stampa, il 24 giugno, Jordan Bardella, presi-
dente del RN e candidato alla guida del Governo in caso di vittoria elettorale 
della sua formazione politica, affermava che la designazione del commissario 
europeo «è di competenza del Governo francese»; non, quindi, del Presidente 
della Repubblica. Alcuni giorni dopo, anche Marine Le Pen ha preso posizione 
sulla titolarità dell’indirizzo politico nell’ambito della politica estera e di difesa. 
Secondo la leader storica del RN, già candidata nelle elezioni presidenziali del 
2012, del 2017 e del 2022, «quello di capo delle forze armate, per il Presidente 
[della Repubblica], è un titolo onorifico, poiché i cordoni della borsa sono in 
mano al Primo ministro». Questa dichiarazione alludeva alla questione, assai 
dibattuta in quei giorni, dell’invio di truppe francesi in Ucraina. Alcuni giorni 
dopo, Marine Le Pen è parzialmente ritornata sui suoi passi, evocando la no-
zione di domaine réservé: «Senza mettere in discussione il domaine réservé del 
Presidente della Repubblica, in materia di invio di truppe all’estero il Primo 
ministro, controllando il bilancio, ha i mezzi per opporvisi. Jordan Bardella, 
perciò, aveva ragione a ricordare di essere contrario all’invio di militari francesi 
in Ucraina».

Retrospettivamente, la portata di quelle polemiche appare ridimensionata 
dall’esito elettorale del 7 luglio: il Rassemblement national non soltanto non è 
riuscito a conquistare la maggioranza assoluta all’interno dell’Assemblea na-
zionale, ma ha ottenuto un numero di seggi inferiore sia al blocco centrista, 
sia alla coalizione di sinistra denominata Nouveau Front populaire. Tuttavia, 
le polemiche alimentate da Jordan Bardella e da Marine Le Pen hanno messo 
in evidenza alcuni profili di ambiguità dell’assetto istituzionale della Quinta 
Repubblica

2.	 I riferimenti costituzionali e l’apparizione del domaine réservé

Nell’ordinamento costituzionale della Quinta Repubblica il riparto di com-
petenze fra Presidente della Repubblica e Primo ministro si fonda su alcune 
indicazioni desumibili dal testo costituzionale e su una prassi significativa, che 
ha preso forma fin dalla seconda metà degli anni Cinquanta del secolo scorso. 
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In linea di principio, spetta al Governo, in virtù dell’art. 20 della Costituzione 
del 1958, determinare e condurre la politica nazionale. Gli artt. 20 e 21, inol-
tre, attribuiscono ancora al Governo il potere di disporre delle Forze armate e 
individuano nel Primo ministro il responsabile della difesa nazionale. Al tempo 
stesso, diverse disposizioni costituzionali attribuiscono un ruolo significativo al 
Presidente della Repubblica: in base all’art. 15 questi è capo delle Forze arma-
te e presiede «i consigli e i comitati superiori della difesa nazionale», mentre 
l’art. 52 gli riserva la negoziazione e la ratifica dei trattati internazionali6. Su un 
piano ancora più generale, l’art. 5 definisce il Presidente, fra l’altro, come «il 
garante dell’indipendenza nazionale, dell’integrità del territorio e del rispetto 
dei trattati».

Anche in questo ambito, com’è stato notato7, la Costituzione della Quinta 
Repubblica si caratterizza per la compresenza di strati eterogenei di materiali 
normativi8, volti ora a rafforzare la posizione del capo dello Stato – l’«arbitro 
al di sopra delle contingenze politiche» evocato da de Gaulle nel discorso di 
Bayeux –, ora a ridefinire la posizione del Governo in Parlamento sulla scia di 
alcune suggestioni provenienti sia dall’esperienza novecentesca della raziona-
lizzazione, sia dalla tradizione orleanista del secolo XIX. Un punto fermo è che 
il capo dello Stato, quando agisce sulla base dell’art. 15 o dell’art. 52, necessita 
della controfirma governativa: gli atti del Presidente della Repubblica legati 
alla sfera diplomatico-militare, infatti, non sono fra quelli che l’art. 19 del-
la Costituzione esenta dal requisito della controfirma. Una lettura sistematica 
delle disposizioni costituzionali – talvolta resa problematica, come si vedrà, dal 
raffronto con le carte costituzionali della Terza e della Quarta Repubblica9 

6  Una parte della dottrina, però, valorizza in misura considerevole il secondo comma 
dell’art. 52 della Costituzione, che specifica che il Presidente della Repubblica viene tenuto 
informato di «qualsiasi negoziato che miri alla conclusione di un accordo internazionale non sot-
toposto a ratifica»: è il caso di É. Zoller, W. Mastor, Droit constitutionnel, III edizione, Paris, 
2021, 523 s. Le due Autrici mettono in evidenza le differenze fra l’art. 52 e analoghe previsioni 
delle carte costituzionali previgenti, che riservavano al solo capo dello Stato la ratifica dei trat-
tati internazionali. Con la disposizione del secondo comma dell’art. 52, invece, la Costituzione 
della Quinta Repubblica ha assegnato autonomo rilievo ai c.d. accordi in forma semplificata, 
dando «al Governo poteri propri in materia internazionale, segnatamente il potere d’impegnare 
lo Stato sul piano internazionale». Il secondo comma dell’art. 52, perciò, smentirebbe sul piano 
giuridico l’idea che gli affari esteri rientrino nel domaine réservé presidenziale.

7  Cfr. R. Ibrido, Forma di governo parlamentare ed equilibrio di potenza nel quadro della 
società internazionale. Problemi comparatistici, Milano, 2020, 193 ss.

8  Per questa chiave interpretativa v. S. Ceccanti, La forma di governo parlamentare in tra-
sformazione, Bologna, 1997, 109 ss.

9  Un caso significativo è proprio quello dell’art. 15, che definisce il Presidente della Repub-
blica come «il capo delle Forze armate». Mentre l’art. 50 della Costituzione del 1848 stabiliva 
che il Presidente «dispone della forza armata, senza poterla mai comandare di persona», l’art. 3 
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– fa propendere per «una forma di governo parlamentare ad alto tasso di ra-
zionalizzazione», in cui il Presidente dispone di attribuzioni che «o ricalcano le 
tradizionali prerogative “arbitrali” e/o di intermediazione politica spettanti ai 
Capi di stato nelle forme di governo parlamentari oppure assumono carattere 
discontinuo ed eccezionale»10. Il tutto, però, sullo sfondo di una certa inde-
terminatezza relativamente alla distinzione fra gli arbitraggi presidenziali e il 
ruolo del Governo nella determinazione della politica nazionale11.

La Costituzione del 1958 era stata elaborata in un contesto emergenzia-
le; di lì a poco, proprio le vicende algerine contribuirono all’affermazione di 
una peculiare lettura delle sue disposizioni in quella che, mutuando la termi-
nologia di Paladin, si potrebbe definire la Costituzione vivente della Quinta 
Repubblica. Sulla scorta sia dell’azione di de Gaulle durante la crisi algerina, 
sia della sua interpretazione del testo costituzionale – del resto esplicitata in 
numerosi interventi pubblici –, la primazia del Presidente della Repubblica 
all’interno dell’esecutivo fu ben presto un dato acquisito12. In quelle circostan-

della legge costituzionale del 25 febbraio 1875 riprese soltanto la prima parte di questa disposi-
zione. Quella formulazione fu adottata su pressione del maresciallo Mac-Mahon, secondo capo 
di Stato della Terza Repubblica (v. R. Drago, Le chef des armées de la Troisième à la Cinquième 
République, in Aa.Vv., Militaires en République 1870-1962. Les officiers, le pouvoir et la vie pu-
blique en France, a cura di O. Forcade, É. Duhamel, P. Vial, Paris, 1999, 45 ss.) e diede luogo a 
un vivace dibattito sul significato di quella che apparentemente era soltanto una «attribuzione 
equestre», legata alla possibilità di esercitare il comando effettivo sul campo di battaglia (cfr. J. 
Barthélemy, Démocratie et politique étrangère, Paris, 1917, 339 s.). In seguito alla crisi del 16 
maggio 1877, il comando presidenziale delle forze armate si ridusse a una «magistratura morale» 
e i principali compiti in materia di politica militare furono svolti dal Governo, responsabile di 
fronte alle Camere. La Costituzione della Quarta Repubblica attribuì al Presidente «il titolo di 
capo delle Forze armate» (art. 33), pur riservandone la «direzione» e il coordinamento della 
Difesa nazionale al Presidente del Consiglio (art. 47): anche per questo Vedel ragionò di una 
«denominazione … puramente onorifica» (G. Vedel, Manuel élémentaire de droit constitution-
nel, Paris, 1949, 516). Ciononostante, il Presidente poté esercitare un’influenza più significativa 
grazie alla presidenza del Consiglio superiore e del Comitato della Difesa nazionale, attribuitagli 
anch’essa dall’art. 33 della Costituzione del 1946. La formulazione dell’art. 15 della Costituzione 
del 1958 non è molto distante dal precedente del 1946, ma la vera soluzione di continuità derivò 
dalla prassi del generale de Gaulle.

10  Così ancora R. Ibrido, Forma di governo parlamentare ed equilibrio di potenza nel quadro 
della società internazionale, cit., 195 s.

11  Cfr. D. Maus, La répartition des compétences en matière de politique étrangère dans l’éla-
boration de la Constitution de la Ve République, in La conduite de la politique étrangère de la 
France sous la Ve République, a cura di D.G. Lavroff, Bordeaux, 1998, 124.

12  Il punto è sottolineato da R. Casella, Il monarca repubblicano. La figura del capo dello 
Stato nell’evoluzione costituzionale francese dalla grande révolution alla Quinta repubblica, Na-
poli, 2009, 352. R. Ibrido, Forma di governo parlamentare ed equilibro di potenza nel quadro della 
società internazionale, cit., 199 discorre in maniera convincente di una «convenzione de Gaulle».
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ze, de Gaulle poté sfruttare appieno – e in maniera consapevole13 – i margini di 
ambiguità presenti nella Costituzione. Sono queste, dunque, le circostanze che 
fanno da sfondo alla prima apparizione della dottrina del domaine réservé, che 
certo non discende in maniera univoca dalla semplice lettura delle disposizioni 
costituzionali.

Stando a quanto riferiscono le cronache politiche, il concetto – non l’e-
spressione – di domaine réservé sarebbe stato teorizzato nel 1959 da Jacques 
Chaban-Delmas, in quel momento presidente dell’Assemblea nazionale. Pren-
dendo la parola in occasione del primo congresso nazionale del partito golli-
sta Union pour la nouvelle République (UNR), Chaban-Delmas ragionò di un 
secteur présidentiel, che «comprende l’Algeria, senza dimenticare il Sahara, la 
comunità franco-africana, gli affari esteri, la difesa». Al secteur présidentiel si 
sarebbe affiancato un secteur ouvert, comprendente tutto il resto, «un resto pe-
raltro considerevole, poiché riunisce gli elementi stessi della condizione uma-
na». Nel primo secteur il Governo è esecutore, mentre nel secondo è responsa-
bile dell’elaborazione delle misure14. Di lì a poco, Georges Vedel teorizzò una 
tripartizione fra affaires réservées, affaires déléguées – dal Presidente al Primo 
ministro e al Governo – e affaires surveillées, che il capo dello Stato può avoca-
re a sé in situazioni particolari15.

In linea generale, la dottrina è concorde sulla scarsa aderenza della teoria 
del domaine réservé alle disposizioni costituzionali, qualora si ritenga che l’e-
sistenza di un domaine réservé equivalga a escludere il Governo, cui la Carta 
del 1958 attribuisce compiti ben determinati, dai processi di assunzione delle 
decisioni. Le cose stanno diversamente, invece, se si ragiona di uno spazio in 
cui viene riconosciuta la preminenza del capo dello Stato, alla luce sia di una 
certa interpretazione della Costituzione – in particolare, del suo art. 5 –, sia 
di una convenzione che ha preso forma col sostanziale assenso del Governo 

13  Cfr. M. Marchi, Presidenzialismo a metà. Modello francese, passione italiana, Bologna, 
2023, 73.

14  Anni dopo, lo stesso Chaban-Delmas ritornò sulle circostanze in cui era stato pronuncia-
to quel discorso, negando di aver voluto tratteggiare una dottrina generale e di essersi soffermato 
in via prevalente sui rapporti fra capo dello Stato e Governo. Si sarebbe trattato, invece, di un 
intervento di natura puntuale, specificamente pensato per un congresso di partito e rivolto ai mi-
litanti, con l’obiettivo di evitare equivoci sulla linea da tenere con riguardo alla questione algeri-
na (cfr. J. Chaban-Delmas, Intervention, in Gaullisme et anti-gaullisme en Aquitaine, a cura di P. 
Guillaume, Bordeaux, 1990, 11). D’altra parte, lo stesso de Gaulle ritenne che la distinzione fra 
secteur présidentiel e secteur ouvert fosse eccessivamente restrittiva, sortendo piuttosto l’effetto 
di limitare i margini di manovra del capo dello Stato (cfr. M. Morabito, Histoire constitutionnel-
le de la France de 1789 à nos jours, XVII edizione, Paris, 2022, 461).

15  G. Vedel, Vérité de la Ve République, in Revue de l’action populaire, 1959, 889 ss.
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e in conformità alle attese di quella che potrebbe definirsi la legislative public 
opinion dell’epoca16.

3.	 L’evoluzione successiva: la dissuasione nucleare

In un ambito cruciale la supremazia del Presidente della Repubblica ha 
trovato esplicito riconoscimento nei testi normativi. Com’è stato efficacemente 
osservato, il controllo sulla mallette noire, la valigetta contenente i codici che 
permettono di attivare le armi atomiche, è uno degli attributi più riconoscibili 
del Presidente della Repubblica francese17 e ha oggettivamente contribuito a 
sbilanciare a suo vantaggio i rapporti col Governo in sede di determinazione 
della politica estera e di difesa18. Nella prima metà degli anni Sessanta, il varo 
della forza di dissuasione nucleare francese19 portò – non senza alcuni conflitti 
– a un incisivo rafforzamento della posizione presidenziale. Da un lato, è stata 
dimostrata l’esistenza di nessi significativi fra la revisione costituzionale del 
1962, gli argomenti adoperati per sostenere l’introduzione dell’elezione diretta 
del capo dello Stato e il varo della forza di dissuasione nucleare francese20. 
D’altra parte, il décret n. 64-46 del 14 gennaio 1964, «relativo alle forze aeree 
strategiche», all’art. 5 affida il potere decisionale al Presidente della Repubbli-
ca, «presidente del conseil de défense e capo delle Forze armate». Sebbene il 
décret faccia riferimento soltanto alla componente aerea della forza di dissua-
sione, fin dall’inizio si ritenne, con un’interpretazione estensiva, che i poteri di 
decisione da esso attribuiti al capo dello Stato investissero il dispositivo nucle-
are francese nella sua interezza21.

La legittimità del décret del 14 gennaio 1964 fu aspramente contestata 
dall’opposizione parlamentare, che lamentò una violazione delle regole costi-
tuzionali sull’estensione del domaine de la loi e sul riparto di attribuzioni fra 

16  V., per tutti, D.G. Lavroff, La pratique de la conduite des affaires étrangères sous la Ve 
République, in La conduite de la politique étrangère de la France sous la Ve République, cit., 86 s.

17  Così B. Chantebout, La dissuasion nucléaire et le pouvoir présidentiel, in Pouvoirs, n. 38, 
1986, 21.

18  Cfr. R. Casella, “Governare la Bomba”: il comando delle armi nucleari nei sistemi costitu-
zionali del Regno Unito e della Francia in DPCE online, n. 4/2022, 1825 s.

19  Sul significato dello sviluppo di un’autonoma force de frappe nella politica estera di de 
Gaulle v. R. Brizzi, M. Marchi, Charles de Gaulle, Bologna, 2008, 177.

20  Cfr. O. Rudelle, Le général de Gaulle et l’élection directe du président de la République, 
in Revue française de science politique, 1984, 704; B. Grémare, “L’État nucléaire” ou la Ve Répu-
blique à l’épreuve d’un conflit nucléaire: analyse de la théorie pacienne de l’adaptabilité constitu-
tionnelle aux circonstances de crise, in Civitas Europa, n. 42, 2019, 175.

21  Così B. Mathieu, M. Verpeaux, Droit constitutionnel, Paris, 2004, 421; R. Casella, “Go-
vernare la Bomba”, cit., 1821 s.
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il Presidente della Repubblica e il Primo ministro22. Dal punto di vista proce-
durale, inoltre, il décret relativo alle forze aeree strategiche non era stato deli-
berato in Consiglio dei ministri, così contravvenendo alla previsione dell’art. 7 
dell’ordonnance n. 59-147 del 7 gennaio 195923. Secondo alcuni commentatori, 
però, il fondamento costituzionale dei poteri presidenziali relativi all’attiva-
zione della force de frappe potrebbe essere rinvenuto direttamente nell’art. 16 
della Costituzione del 195824. A questo proposito, è utile segnalare che il capo 
dello Stato non necessita della controfirma ministeriale per attivare i poteri 
straordinari previsti all’art. 16.

A dispetto di alcuni contrasti fra il presidente Mitterrand e i primi mini-
stri Chirac e Balladur nel corso, rispettivamente, della prima e della seconda 
cohabitation25, il primato presidenziale nel settore della dissuasione nucleare, 
esplicitamente confermato nei testi normativi, non è mai stato messo in discus-
sione26. Ciò pone evidentemente il problema del raccordo fra la dissuasione 
nucleare e gli altri ambiti della politica di difesa francese. Nella sua configura-
zione attuale, inoltre, il dispositivo nucleare rappresenterebbe una pietra d’in-
ciampo per qualsiasi tentativo di trasformare la forma di governo della Francia 
nel senso di una più chiara parlamentarizzazione27. 

Un altro strumento istituzionalizzato di consolidamento del primato 
presidenziale, e che ha conosciuto un evidente salto di qualità in coinci-
denza con la pandemia di Covid-19 e con le crisi internazionali successive, 
è la presidenza dei «consigli» e «comitati» menzionati all’art. 15 della Co-
stituzione. L’art. R*1122-1 del Codice della Difesa assegna al Consiglio per 
la difesa e la sicurezza nazionale funzioni di indirizzo e di individuazione 
delle priorità in vari ambiti, fra cui spiccano per la loro indeterminatezza le 
«risposte alle grandi crisi». Durante i due mandati di Macron si è assistito a 
uno scivolamento di autorità decisionale dal Governo verso il Consiglio per 
la difesa e la sicurezza nazionale28, di cui bisognerà verificare la persistenza 

22  Cfr. B. Chantebout, La dissuasion nucléaire et le pouvoir présidentiel, cit., 27 s.
23  Dando seguito ad alcuni moniti del Conseil d’État, il décret del 1964 è stato sostituito da 

un nuovo décret, adottato in Consiglio dei ministri e datato 12 giugno 1996.
24  Cfr. ancora B. Chantebout, La dissuasion nucléaire et le pouvoir présidentiel, cit., 22.
25  Cfr. G. Arboit, La république des “conseils”. Des comités secrets au Conseil de défense et 

de sécurité nationale, in Relations internationales, n. 192, 2022, 15 s.
26  Si veda l’emblematico titolo del saggio di S. Cohen, Monarchie nucléaire, dyarchie con-

ventionnelle, in Pouvoirs, n. 38, 1986, 13 ss.
27  Concludono così la loro analisi J. Guisnel-B. Tertrais, Cohabitation nucléaire: le Premier 

ministre aurait-il le pouvoir sur la bombe?, in Le Grand Continent, 28 giugno 2024.
28  Cfr. P.-R. Lemas, Le bicéphalisme de l’exécutif français et le fonctionnement de l’État, in 

Pouvoirs, n. 184, 2023, 77 s.
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nella situazione di «multi-cohabitation»29 successiva alle elezioni legislative 
del 2024.

4.	 L’esperienza delle cohabitations e le riforme più recenti

Alla vigilia delle elezioni legislative del 2024, sono stati considerati con 
grande attenzione gli equilibri istituzionali manifestatisi nel corso dei tre pe-
riodi di cohabitation della Quinta Repubblica. Da un lato, è indubbio che la 
cohabitation porti a una piena applicazione dell’art. 20 e a una rivalutazione 
del ruolo del Governo nella determinazione dell’indirizzo politico; dall’altro, 
però, le prerogative rivendicate dal presidente Mitterrand nel suo primo collo-
quio col futuro primo ministro Chirac e poi nel messaggio per l’apertura della 
sessione parlamentare – «La Costituzione, nient’altro che la Costituzione, tutta 
la Costituzione» – includevano le funzioni di garanzia di cui all’art. 5 (v. supra, 
par. 2). Sul piano operativo, ciò si tradusse nella riaffermazione del domaine 
réservé – al di là dell’obiezione, avanzata nel 1993 dal nuovo primo ministro 
Balladur, secondo cui si tratterebbe, al più, di un domaine partagé30 – e nel 
riconoscimento di un droit de regard presidenziale sulle nomine dei Ministri 
degli esteri e della difesa31. Questo droit de regard si è manifestato, da ultimo, 
nelle laboriose trattative che hanno portato alla formazione del Governo Bar-
nier.

L’altro dato di cui bisogna tenere conto – e che permette di interpretare in 
maniera convincente la tenuta di questo complesso equilibrio – è la condivi-
sione degli orientamenti di fondo della politica estera e di difesa da parte del 
Presidente e del Primo ministro, mai venuta meno fra il 1986 e il 200232. Su 
vicende specifiche, però, il conflitto fra Presidente e Primo ministro è venuto 
allo scoperto. Nel 1999, quando il presidente ivoriano Henri Konan Bédié fu 
deposto da un colpo di Stato, il presidente della Repubblica Chirac si pro-
nunciò a favore di un intervento armato; tuttavia, a causa dell’opposizione del 
primo ministro Jospin (e della sua maggioranza di sinistra “plurale”), le truppe 
francesi non poterono intervenire33.

29  L’espressione è stata adoperata da Laurent Fabius, presidente del Conseil constitutionnel, 
in un’intervista pubblicata sul quotidiano Le Parisien il 25 settembre 2024.

30  Cfr. P. Ardant, O. Duhamel, La dyarchie, in Pouvoirs, n. 91, 1999, 18 ss.
31  Cfr. M. Marchi, Presidenzialismo a metà, cit., 219.
32  Cfr. R. Lukic, La politique étrangère de la France et les relations franco-américaines sous la 

présidence de Nicolas Sarkozy, in Conflit et coopération dans les relations franco-américaines. Du 
Général de Gaulle à Nicolas Sarkozy, a cura di R. Lukic, Québec, 2009, 327 s.

33  Cfr. S. Cohen, Cohabiter en diplomatie. Atout ou handicap?, in Annuaire français de re-
lations internationales, 2003, 351. V. anche M. Cavino, La fine del mito della sesta repubblica, in 
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Il 29 marzo 1993, in coincidenza con l’avvio della seconda cohabitation, 
il presidente Mitterrand pronunciò un breve discorso in cui, sottolineando le 
proprie prerogative, citò, accanto alla «continuità della nostra politica estera e 
della nostra politica di difesa», «l’Europa, la costruzione comunitaria, l’unità 
progressiva del nostro continente». Si tratta di affermazioni significative perché 
presuppongono una crescente autonomia della politica europea dalla politica 
estera complessivamente intesa. In virtù dell’art. 5 della Costituzione e della 
necessità di una rappresentanza unitaria dello Stato sul piano internazionale, il 
Presidente rappresenta la Francia in seno al Consiglio europeo, eventualmente 
affiancato dal Primo ministro in tempi di cohabitation34. A livello amministrati-
vo, peraltro, dipende dal Primo ministro il Segretariato generale per gli affari eu-
ropei35. Per quanto riguarda la nomina dei commissari europei, la regola è quella 
dell’accordo fra i due vertici dell’Esecutivo, naturalmente favorito, dal fatto che 
prima dell’entrata in vigore del trattato di Nizza la Francia designava due com-
missari. Il coinvolgimento del Governo nelle nomine risulta in qualche misura 
confortato dall’art. 17, par. 7, del trattato sull’Unione europea, secondo il quale 
il Consiglio, d’accordo col Presidente eletto della Commissione, «adotta l’elenco 
delle altre personalità che propone di nominare membri della Commissione»36.

Un ulteriore elemento di complessità è frutto della revisione costituzionale 
organica, promossa nel 2008 dal presidente Nicolas Sarkozy. All’articolo 35 
della Costituzione dopo il primo comma – stando al quale la dichiarazione di 
guerra è autorizzata dal Parlamento – ne furono aggiunti altri tre. Le disposi-
zioni inserite nel 2008 disciplinano le situazioni in cui le Forze armate francesi 
intervengono all’estero. L’attenzione della dottrina si è concentrata soprattutto 
sul fatto che in seguito a quella revisione la Costituzione prende esplicitamen-
te in considerazione interventi armati differenti dalla guerra tradizionalmente 
intesa37. Non meno importante, però, è che il secondo comma dell’art. 35 spe-

La Quinta Repubblica francese dopo la riforma costituzionale del 2008, a cura di M. Cavino, A. Di 
Giovine, E. Grosso, Torino, 2010, 21 e nt. 59.

34  Sul piano comparatistico, la partecipazione del capo dello Stato – e non del capo del 
Governo – al Consiglio europeo costituisce ormai un’importante «figura sintomatica» per l’in-
dividuazione dei semipresidenzialismi (cfr. R. Ibrido, La classificazione delle forme di governo 
europee caratterizzate dalla commistione tra fiducia ed elezione diretta del Capo dello Stato, in il 
Filangieri, Quaderno 2023, 106 ss.).

35  Cfr. S. Cohen, Cohabiter en diplomatie, cit., 346.
36  Cfr. C. Blumann, L’impact d’une cohabitation au sommet de l’Etat sur la participation 

française aux institutions de l’Union européenne, in Le Club des juristes, 3 luglio 2024; P. Sellal, 
Union européenne: ce que peut changer la cohabitation, in Le Club des juristes, 28 giugno 2024.

37  V. ad es. Y. Hasebe, War. Powers, in The Oxford Handbook of Comparative Constitutional 
Law, a cura di M. Rosenfeld, A. Sajó, Oxford, 2012, 473 ss.; A. Vedaschi, Guerra e Costituzioni: 
spunti dalla comparazione, in Osservatorio costituzionale, n. 3/2022, 59 s.
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cifichi che il Parlamento viene informato dal Governo della sua decisione di 
inviare le truppe all’estero. Com’è stato osservato in seguito alle dichiarazioni 
di Bardella, un Primo ministro di cohabitation potrà senz’altro fare leva su que-
sta previsione; essa, del resto, trova la sua ratio in una forma di governo che 
si caratterizza pur sempre per il rapporto fiduciario fra Governo e Assemblea 
nazionale, mentre i contatti fra quest’ultima e il capo dello Stato sono più spo-
radici e solenni38.

Fra il 2014 e il 2015 il Conseil constitutionnel si è soffermato in due decisio-
ni sulla distinzione fra i ruoli del Presidente, da un lato, e del Primo ministro e 
del Governo, dall’altro, sottolineando al tempo stesso la necessità che vi siano 
momenti di discussione e di concertazione. In un considérant di principio il 
Conseil ha ricordato che «in virtù degli articoli 5 e 15 della Costituzione, il 
Presidente della Repubblica è il capo delle forze armate, assicura col suo ar-
bitraggio, la continuità dello Stato ed è il garante dell’indipendenza nazionale, 
dell’integrità del territorio e del rispetto dei trattati; … in virtù degli articoli 
20 e 21 della Costituzione, il Governo dispone delle Forze armate e il Primo 
ministro è responsabile della difesa nazionale; … in applicazione di queste di-
sposizioni, e senza pregiudizio per quelle dell’articolo 35 della Costituzione, il 
Governo decide, sotto l’autorità del Presidente della Repubblica, dell’impiego 
delle Forze armate»39.

I poteri di decisione del Governo – che discendono sia dagli artt. 20 e 21 
della Costituzione, sia dal legame fiduciario con l’Assemblea nazionale – coesi-
stono dunque con l’«autorità» del Presidente della Repubblica.

5.	 Osservazioni conclusive

Come anticipato nel par. 1, la discussione sulla titolarità dei poteri di deci-
sione in ambito diplomatico-militare ed europeo è rimasta su un piano specu-
lativo. Essa, però, permette di svolgere alcune considerazioni ulteriori.

38  Cfr. O. Gohin, Chef des armées “honorifique”? Que dit le droit?, in Le Club des juristes, 
1 luglio 2024. Sulla resa delle innovazioni introdotte nel 2008, fra cui spicca la possibilità per il 
capo dello Stato di prendere la parola dinanzi alle Camere riunite in Congrès, si veda, volendo, 
G. Delledonne, Il caso francese: dalla riforma costituzionale del 2000 alla presidenza Macron, in 
il Filangieri, Quaderno 2023, 28 s.

39  Conseil constitutionnel, decisione n. 2014-432 QPC del 28 novembre 2014, M. Domi-
nique de L., cons. 9; decisione n. 2014-450 QPC del 27 febbraio 2015, M. Pierre T. et autre, cons. 
6. Per una panoramica dei commenti – con particolare riguardo alla propensione dell’«autorità» 
del capo dello Stato a trascolorare in un vero e proprio potere decisionale – v. R. Casella, Il 
Capo dello Stato Chef des armées. La Quinta Repubblica francese e la preminenza presidenziale 
nel settore della difesa, in federalismi.it, n. 21/2018, 10 e nt. 35.
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Il primo dato, su cui si è già insistito, è il carattere ambiguo di alcune di-
sposizioni-chiave della Costituzione del 1958. Sulla loro natura anfibologica si 
è poi innestata una prassi che è stata plasmata in profondità dalla prima applica-
zione della Carta costituzionale nel corso del decennio golliano40. Questa prassi 
ha preso forma in uno spazio interstiziale, delimitato in modo malcerto dalle 
disposizioni costituzionali, e «non è suscettibile di dare luogo a contenzioso, in 
quanto il diritto francese non conosce procedure che consentano di dirimere 
conflitti di competenza fra organi, come invece avviene nel diritto tedesco»41. 
Il primato presidenziale, emerso sul terreno dell’informalità, è parso conforta-
to in maniera decisiva dalla riduzione della durata del mandato presidenziale 
seguita alla revisione costituzionale del 2000, ma le vicende successive alla rie-
lezione di Emmanuel Macron nel 2022 hanno messo in evidenza quanto fosse 
precario il fondamento di quell’opinione.

Il secondo punto è una conseguenza diretta del primo. L’actio finium regun-
dorum avviata dalla dottrina – e confortata dal Conseil constitutionnel – pre-
suppone che all’interno dell’Esecutivo a due teste vi sia una certa disponibilità 
alla cooperazione da parte del Presidente e del Primo ministro. Nel corso delle 
tre cohabitations svoltesi fra il 1986 e il 2002, questa disponibilità, ora più ora 
meno pronunciata, si è però accompagnata a una indubbia condivisione degli 
assi portanti della politica estera, europea e di difesa. L’ipotesi di una cohabi-
tation Macron-Bardella, per la prima volta da quando la durata del mandato 
presidenziale è stata portata da sette a cinque anni, avrebbe probabilmente 
dato luogo a una soluzione di continuità rispetto ai tre precedenti già citati.

Il terzo dato è costituito da una certa fluidità dei comportamenti degli at-
tori istituzionali, non sempre agevolmente riconducibili alle disposizioni co-
stituzionali e legislative. Il 16 settembre 2024, mentre era in corso il laborioso 
processo di formazione della II Commissione von der Leyen, il commissario 
francese Thierry Breton – frettolosamente confermato da Macron alla vigilia 
delle ultime elezioni legislative – ha comunicato la propria intenzione di di-
mettersi dalla Commissione, «con effetto immediato». Poche ore dopo, il capo 
dello Stato ha proposto di nominare Stéphane Séjourné, ministro degli esteri 
del Governo Attal, in quel momento ancora in carica per il disbrigo degli af-
fari correnti. Al di là del carattere repentino dell’annuncio di Breton e della 
successiva designazione di Séjourné, è interessante notare che la Presidenza 
della Repubblica si è preoccupata di sottolineare che il nuovo Primo ministro, 

40  V., da ultimo, P. Avril, Une analyse structurelle de la Ve République. État des lieux, in JP 
Blog, 2 settembre 2024.

41  Così É. Zoller, W. Mastor, Droit constitutionnel, cit., 524.
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l’esponente gollista Michel Barnier, era stato «coinvolto» nella decisione pre-
sidenziale.

Per concludere, vorrei soffermarmi sull’aspetto che ritengo più significati-
vo nella seconda dichiarazione di Marine Le Pen (v. supra, par. 1), in cui si fa 
riferimento al domaine réservé. Rispetto a quanto aveva affermato pochi giorni 
prima, la leader del RN è parsa correggere il tiro relativamente all’ipotesi di 
un netto ridimensionamento delle prerogative presidenziali. Nelle parole di 
Marine Le Pen si può forse scorgere in controluce un riflesso opportunistico, 
che la accomunerebbe ad altri leader del passato, primi fra tutti François Mit-
terrand e Jacques Chirac. Mentre il primo, insediandosi alla Presidenza della 
Repubblica, si avvalse pienamente delle possibilità che gli offriva un assetto co-
stituzionale in precedenza da lui stesso bollato come colpo di Stato permanente, 
il secondo, costretto a una difficile cohabitation negli anni 1986-1988, non sol-
levò obiezioni rispetto all’interpretazione del domaine réservé imposta dal capo 
dello Stato socialista. Si può pensare, insomma, che Marine Le Pen, confidan-
do in un successo elettorale del RN alle elezioni presidenziali del 2027, abbia 
ritenuto imprudente discostarsi in misura eccessiva da un importante elemento 
di continuità nella vita istituzionale della Quinta Repubblica.
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