Uno sguardo oltralpe: l’esperienza della giustizia amministrativa francese
Introduzione.
Lavoro al Consiglio di Stato francese da 8 anni, nella sesta camera della “sezione del contenzioso”, come “rapporteur public”, funzione che è piu o meno simile a quella dell’avvocato generale della Corte di giustizia dell’Unione europea (CGUE). 
Spesso pensiamo ai nostri due Paesi, ai nostri due sistemi giuridici, come nazioni sorelle, sistemi vicini. Si potrebbe quindi immaginare che i nostri rispettivi diritti pubblici e i nostri giudici amministrativi siano simili. Basta però addentrarsi in modo più approfondito nell’analisi comparata per rendersi conto dell’esistenza di differenze - tavolta strutturali - che riguardano, ad esempio, il riparto di giurisdizione tra giudice ordinario e amministrativo, gli schemi processuali e lo stile delle sentenze. 

Oggi, vorrei soffermarmi su quest’ultimo aspetto e presentarvi la struttura e lo stile delle sentenze della giustizia amministrativa francese. 
Esporrò in particolare tre punti:
· una breve presentazione generale della struttura e dello stile delle nostre sentenze; 

· due esempi particolari e, cioè, la tecnica del “considerando” di principio e le convenzioni di redazione; 
· la riforma della redazione delle sentenze che siamo attuando. 
I – Storia e caratteristiche dello stile delle sentenze della giustizia amministrativa francese. 
La struttura e lo stile delle sentenze del Conseil d’Etat sono frutto della storia. 
La stuttura riproduce quella di una decisione amministrativa, perché questo giudice è nato dipendente pubblico - è la sua cultura - e si esprime attraverso i “considerando che”, come l’amministrazione adottava e adotta ancora.
La struttura della decisione si divide in tre parti, come i nostri atti amministrativi: 

· i “visti”: indichiamo il numero e le date delle memorie, ma anche le richieste delle parti, il riassunto degli argomenti: corrisponde, nelle decisioni italiane, ai “visto” e al contenuto del “premesso in fatto”;
· la motivazione: la risposta del giudice agli argomenti delle parti;  

· il dispositivo: “per questi motivi, PQM” 

La motivazione è quella di un sillogismo e, quindi, è solo deduttiva: 

· la premessa maggiore relativa al diritto e alla sua interpretazione: “premessa giuridica”;
· la premessa minore relativa ai fatti, al caso di specie: “premessa fattuale”;
· la conclusione giuridica. 

Ciò risponde ad una consolidata tradizione, ma voglio insistere sul fatto che la sentenza deve, in principio, sempre seguire questo ordine logico, ogni volta che un argomento, un motivo richiede una risposta sviluppata dal giudice: ex considérants 3 et 4 et 6-7 de l’exemple projeté. 
Ogni volta seguiamo questo ordine e non ci consentiamo alcuna variazione. Per questo motivo, non si legge mai in una decisione la parola “perché, poiché”. 

Lo stile è conciso e neutro. Fino a poco fa, rivelava l’imperatoria brevitas propria del tempo in cui erano il re o il ministro che giudicavano l’amministrazione. Era uno stile “oracolare”: vi do la risposta indicandovi qual è il diritto, senza illustrarlo. Oggi abbiamo arricchito la motivazione, ma la regola rimane quella secondo la quale non si devono trovare nella sentenza elementi di diritto o di fatti che non sono necessari alla soluzione. Quindi, per esempio, non leggerete nelle decisioni francesi, come nelle sentenze della CGUE, un riassunto del diritto all’inizio della sentenza, perché la regola è quella secondo cui scriviamo solo i fatti strettamente utili al ragionamento giuridico. 
Di conseguenza, non ci sono mai spiegazioni relative alla tecnica giuridica, di tipo dottrinale, nelle nostre sentenze. Non ci sono nemeno riferimenti ai precedenti del giudice amministrativo, per dimostrare che si applica solo la legge. 

Frutto della storia, questo stile lo è anche del nostro sistema giuridico: 

· questo sistema concepisce, dopo la Rivoluzione francese, il giudice come la bocca della legge: interpreta la legge, colma i suoi silenzi, ma non elabora egli stesso la regola. Il giudice deve quindi limitarsi ad un rigido sillogismo: la legge come premessa maggiore, i fatti come premessa minore e la conclusione; 

· nel processo amministrativo francese, il collegio dei giudici delibera non solo sul dispositivo, ovvero sulla risposta data al ricorrente, ma anche sulla redazione della sentenza, sulla motivazione. Naturalmente, alla fine della deliberazione, la sentenza è sempre più breve che all’inizio! La collegialità della redazione è, secondo me, un fattore chiave per capire questo stile. 

Adottiamo uno stile legislativo: Se c’è qualche interpretazione da fare, questa ora appare nella premessa maggiore, dato che il Conseil d’Etat è anche l’organo a cui spetta il compito di scrivere i progetti di legge del governo. L’attività consultiva influenza l’attività giurisdizionale: l’interpretazione della legge non è dimostrata, ma è asserita in una sentenza che è redatta come una legge, ciò che spiega lo stile breve e oracolare, così come il fatto che ogni parola, ogni termine, siano soppesati.
Esempio: lo vediamo nella recente ed importantissima sentenza Fairvesta, a p. 6, che ha aperto un ricorso per eccesso di potere contro gli atti di soft law delle amministrazioni. 

Il ricorrente deve provare un «interesse diretto e certo» per impugnare l’atto di soft law, ritiene la sentenza: la formula consacrata per il ricorso per eccesso di potere è «interesse sufficientemente diretto e certo». Senza l’avverbio «sufficiente», si evidenzia una condizione particolarmente esigente richiesta dal giudice. 

Altro esempio: l’impugnazione dell’atto di soft law è ammissibile solo se sia «tale da produrre effetti notevoli, in particolare effetti economici»: formulazione meno esigente rispetto a «un atto che produce effetti notevoli», ma più esigente rispetto a «suscettibile di produrre effetti notevoli». Si tratta di un profilo giuridico che è stato molto dibattuto.
II – Primo esempio: il “considerando di principio”.
C’è stato un grande sforzo per garantire l’omogeneità delle sentenze: omogeneità dello stile, omogeneità delle parole usate, ma anche, dietro le parole scritte, omogeneità giuridica nell’interpretazione del diritto. Tutte le sentenze devono sembrare scritte dalla stessa mano, per garantire l’uguaglianza di tutti i cittadini davanti al servizio pubblico della giustizia. 

Abbiamo quindi adottato il cosiddetto sistema del “considerando di principio”. Una sentenza “fonte”, il più spesso proveniente dal Consiglio di Stato, adotta una redazione che risponde ad un certo problema giuridico di interpretazione della legge o di applicazione del diritto. Essa risolve questo problema completando la legge con qualche linea nuova, scritta collegialmente, con grande cura. Si parla di “considerando di principio” (considerando perché, fino a oggi, benché ora questo aspetto stia cambiando, tutti in paragrafi delle sentenze comminciano da «considerando che»).  
Dopo, il “considerando di principio” è ricopiato, parola per parola, in tutte le sentenze della giustizia amministrativa ogni volta che il giudice deve rispondere alla stessa domanda, ogni volta che è confrontato allo stesso problema giuridico. È ricopiato nelle sentenze dei tribunali, delle corti d’appello o del Consiglio di Stato. 

Quando esiste un “considerando di principio”, non c’è nessuno spazio per la libertà di redazione o per l’innovazione. Ovviamente, ogni giudice rimane libero di giudicare che la giurisprudenza debba cambiare, sia perché una norma superiore, una sentenza della CGUE o della CEDU lo costringa ad evolvere, sia per ragioni di opportunità. Ma tale decisione è concepita come una vera scelta di cambiare la giurisprudenza e, di regola, sarà deliberata in una formazione collegiale e solenne del tribunale o della corte; ciò è abbastanza raro. 
Usiamo lo stesso sistema per tutta la giurisprudenza. Ecco un esempio di “considerando di principio” che definisce i doveri e poteri del giudice. 

Questo sistema, che è scrupolosamente seguito da ogni giudice amministrativo, è il tesoro della giustizia amministrativa. In ogni tribunale amministrativo, in ogni corte d’appello amministrativa, in ogni camera del Consiglio di Stato, le parti si vedranno applicare la legge dallo stesso modo e con le stesse parole. 
Per tutti noi rappresenta una vincolo notevole, ma accettato da tutti come necessario.
Ovviamente, per molti quesiti, non c’è nessuna decisione del Consiglio di Stato che risolva il problema giuridico con un “considerando di principio”: il relatore ridiventa libero, ma scriverà la sua interpretazione della legge nello stesso stile del “considerando di principio”. E forse la sua proposta sarà ripresa dalla corte d’appello e dal Consiglio di stato e diventerà il “considerando di principio”. 
Un’ultima osservazione: perché il sistema funzioni, bisogna che ognuno possa ritrovare agevolmente tutti questi “considerando di principio”. Usiamo delle massime, che si possono trovare velocemente nelle banche dati. Grazie a queste massime, elaborate a partire da uno o due “considerato che”, ritroviamo la stessa motivazione, relativa all’interpretazione di una determinata disposizione di legge, in tutte le sentenze del Paese. È un sistema che funziona in modo molto efficiente.
III – Secondo esempio: le convenzioni di redazione.
Lo stile delle nostre sentenze è impersonale, è lo stile della giurisdizione intera, non quello del relatore. Per questo, la giurisprudenza ha creato un vocabolario delle sentenze che tutti usiamo.
Abbiamo concepito uno strumento, detto “Guida del relatore”, che ci indica le convenzioni di redazione per tutti i casi più semplici e per tutte le situazione archetipiche. C’è un modo per redigere una decisione di inammissibilità, per dire che un motivo va respinto, per menzionare tutti i procedimenti in via incidentale del giudizio, e anche per presentare le principali tappe del ragionamento. 
Esempio della questione pregiudiziale. 
Al di là di queste convenzioni, che hanno l’unico scopo di garantire una omogeneità formale delle sentenze, usiamo anche convenzioni che hanno un significato giuridico. Sono formule che, di solito, non hanno di per sé un significato tecnico-giuridico: leggendole nella sentenza, il ricorrente non giurista le capisce. 
Però, dietro all’uso di queste formule, c’è anche un secondo significato, un significato giuridico, che non è scritto e che non interessa al ricorrente non giurista, ma a tutti i giuristi. Chi non conosce il codice non può capirlo. 
Per esempio: per dire que qualcosa risulta dai documenti, diciamo che: 

· risulta dal fascicolo: «ressort des pièces du dossier», se il giudice può soltanto annullare l’atto (c.d. contenzioso dell’annullamento, detto dell’eccesso di potere) ; 

· risulta dall’istruzione giudiziaria, «résulte de l’instruction», se il giudice ha dei poteri di piena giurisdizione. 

Altro esempio: quando si condanna qualcuno al risarcimento del danno, si fa «un’esatta valutazione del danno», «une exacte appréciation du préjudice», quando il giudice ritiene che sia possibile fare una quantificazione matematica del danno, precisa e obiettiva. Il giudice superiore può modificare il calcolo se il ricorrente dimostra che c’è stato un errore di calcolo. Al contrario, il giudice fa «una giusta valutazione», «une juste appréciation», quando tale calcolo non è possibile e la somma risulta da un apprezzamento globale ed equo. Il giudice superiore modifica raramente tali apprezzamenti.
Usiamo anche in ogni caso, «en tout état de cause», quando vogliamo segnalare che respingiamo un motivo per una determinata ragione, ma senza prendere una decisione implicita su una questione anteriore rispetto all’ordine logico delle domande. Per esempio, respingiamo la richiesta nel merito, ma senza pronunciarci su una difficile questione di procedura relativa all’ammissibilità. 
IV – La riforma attuale.
Questo modo di scrivere le sentenze presenta anche svantaggi: un’eccessiva concisione, incomprensioni da parte dei ricorrrenti, difficoltà a leggere la sequenza dei considerando che, alcune formule arcaiche, eredità del passato. 
Nel 2012, il presidente del Consiglio di Stato francese ha deciso di iniziare una riflessione di grande ambizione sulla redazione delle nostre sentenze. Così è nato il “Rapport Martin”, molto conosciuto dai giudici amministrativi francesi. Questo rapporto conteneva diciotto proposte volte a rinnovare profondamente il modo di redazione. 
Non tutte furono adottate. Ecco i principali cambiamenti: 
La forma dei “visto” è stata cambiata, per quanto riguarda la lista degli atti delle parti ed il riassunto delle loro richieste. Precedentemente, i diversi atti di parte erano presentati cronologicamente, uno dopo altro, accompagnati da un breve riassunto del loro contenuto; oggi, invece, gli atti di ogni parte sono presentati insieme, uno parte dopo l’altro. Ogni volta, l’argomentazione della parte è riassunta così come risulta dall’insieme degli atti; il risultato è, il più delle volte, più veloce da scrivere e più facile da leggere.
Proviamo ad arricchire la motivazione: in primo luogo, essere più precisi nella descrizione dei fatti; in secondo luogo, rispondere meglio agli argomenti del ricorrente, arricchire la risposta; in terzo luogo, giustificare maggiormente le scelte di diritto: per esempio, precisare il metodo di interpretazione. Si mira ad una motivazione intermedia tra l’attuale, quella delle Corti europee e quella seguita in Italia. Conserviamo l’idea che non si debbano scrivere nelle sentenze elementi che non siano necessari al ragionamento; non scriviamo elementi del “contesto”, fattuale o giuridico; non citiamo i precedenti nostri né riferimenti alla dottrina. 
Il rapporto conteneva anche una serie di proposte formali: possono sembrare piccole cose, ma, nei fatti, sono molto importanti:
· non scriviamo più i nomi dei ricorrenti in maiuscolo;  

· i “considerato che” sono oramai numerati; 
· le citazioni delle disposizioni legali applicate dal giudice sono in corsivo; quando risultano troppo lunghe, sono riassunte e, se necessario, sono seguite da un paragrafo che indica l’interpretazione del giudice; 
· usiamo più titoli e sottotitoli; 
· dividiamo il testo in più paragrafi rispetto a prima.
La soppressione dei considerando che sarà effettiva fra uno o due anni. Ci aiuterà ad arricchire la motivazione, e le sentenze saranno più facili da leggere per i ricorrenti. Si tratta di un cambiamento di cultura molto importante, anche se vogliamo mantenere le principali caratteristiche dello stile attuale. 

Spero di esser stato chiaro e vi ringrazio.
Louis  Dutheillet de Lamothe
Consigliere di Stato francese
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