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Premessa



Soprattutto l’ultimo decennio del «secolo breve» è stato, per la Germania, particolarmente veloce. Oltre ai profondi cambiamenti che hanno interessato l’intero continente, la Germania ha vissuto un lungo e non ancora concluso processo di assestamento interno dovuto alla riunificazione, con il conseguente riassetto di tutti gli equilibri del sistema costituzionale e il prodursi di nuove regole materiali che hanno ampiamente modificato la struttura precedente. 
Oggi la Germania è assai diversa da quella che in molti, all’estero, erano abituati a conoscere, o avevano idealizzato. Gli stereotipi tradizionali, fondati sulla solidità e sull’efficienza economica e istituzionale, devono essere rivisti alla luce del momento particolarmente delicato che l’ordinamento – e anzi l’intero «sistema» – sta vivendo. Se infatti fino alla riunificazione il percorso è stato caratterizzato da costante stabilizzazione istituzionale e crescita economica, con la metà degli anni Novanta è iniziata una fase di difficoltà finanziaria, di crisi del modello cooperativo e di crescente conflittualità, sia nella politica sia nelle istituzioni. Anche i Länder che compongono lo Stato federale hanno iniziato a scontrarsi tra loro e con la Federazione. Insomma, il «tranquillo» sistema tedesco è oggi assai più movimentato di un tempo. 
La sfida attuale del «sistema Germania» consiste proprio nel difficile tentativo di conciliare i valori del passato (specialmente la stabilità) e i meccanismi istituzionali che li garantivano, con le sfide del futuro che impongono maggiore elasticità decisionale e capacità di rapido adeguamento delle strutture di governo. Da qualche anno è in corso un processo di ripensamento del «modello tedesco». Non solo a livello culturale, ma anche con importanti riforme già approvate o in agenda: il sistema di perequazione finanziaria, l’immigrazione, il mercato del lavoro, le pensioni, solo per citarne alcune. Momentaneamente segna invece il passo, con il fallimento dei lavori di una apposita commissione mista Länder-parlamento, la prospettiva di una riforma costituzionale del sistema federale, ritenuto troppo rigido, lento nel decidere, costoso e poco chiaro nell’attribuzione delle responsabilità. 
Il sistema tedesco è dunque oggi profondamente diverso da come lo si conosceva (o si pensava di conoscerlo) e nel prossimo futuro evolverà ulteriormente: ciò dovrebbe renderlo, alla luce anche del ruolo di modello svolto nel recente passato, un interessante laboratorio costituzionale e politico. 
Questo volume, scritto a quattro mani da un giurista italiano e da uno tedesco, frutto di un quotidiano scambio comparativo e interculturale, intende fare luce sul sistema attuale, sulle ragioni della sua configurazione e sulle prospettive che si delineano per il prossimo futuro, per conoscere e capire meglio il più grande paese europeo.



Capitolo primo 

Il contesto geoeconomico

Il volume, scritto a quattro mani da un giurista italiano e da
                uno tedesco, frutto di un quotidiano scambio comparativo e interculturale, intende
                fare luce sul sistema attuale, sulle ragioni della sua configurazione e sulle
                prospettive che si delineano per il prossimo futuro, per conoscere e capire meglio
                il più grande paese europeo. In particolare il capitolo tratta il contesto
                geo-economico partendo da questioni come la popolazione e l'ordinamento dello stato,
                l'economia e il lavoro – anche specificando l'economia sociale di mercato e il
                "modello renano" – per poi trattare delle difficoltà attuali in cui si trova la
                nazione.





1.
            Popolazione e ordinamento dello Stato 



La Repubblica federale tedesca
                (Bundesrepublik Deutschland) è il più grande e popoloso Stato
            membro dell’Unione europea. Su una superficie di 375.051 km2
            vivono 82 milioni e mezzo di abitanti (al 31.12.2003). Quasi il 10% di questi sono
            cittadini stranieri. 
L’ordinamento dello Stato è una
            Repubblica federale parlamentare composta da 16 Länder (Stati
            federati): Baden-Württemberg (capitale Stoccarda), Baviera (Monaco), Berlino,
            Brandeburgo (Potsdam), Brema (il Land più piccolo, 660.000
            abitanti), Amburgo, Assia (Wiesbaden), Bassa Sassonia (Hannover), Mecklenburg-Vorpommern
            (Schwerin), Nordreno-Westfalia (il Land più popoloso, oltre 18
            milioni di abitanti, capitale Düsseldorf), Renania-Palatinato (Magonza), Saarland
            (Saarbrücken), Sassonia (Dresda), Sassonia-Anhalt (Magdeburgo), Schleswig-Holstein
            (Kiel), Turingia (Erfurt). 

2. L’economia
            e il lavoro 



Come in tutti i sistemi avanzati,
            anche in Germania si è assistito di recente a un progressivo spostamento del motore
            economico dall’industria ai servizi. L’agricoltura continua a svolgere un ruolo
            importante soprattutto in alcune parti del territorio, ma il suo contributo al prodotto
            interno del paese è minimale rispetto a industria e terziario, mentre l’artigianato
            mantiene un peso non irrilevante nella produzione. 
I settori trainanti sono
            tradizionalmente l’industria meccanica e tecnologica: per tutti le notissime case
            automobilistiche e di elettrodomestici, ma anche un denso tessuto di piccole e medie
            imprese. A queste si sono più recentemente affiancate la
            tecnologia informatica e la biotecnologia, lo sviluppo delle
            energie rinnovabili, le tecniche di tutela ambientale che ormai coprono una buona fetta
            del prodotto interno e del mercato del lavoro. 
Nonostante le immense difficoltà
            create dall’unificazione al mercato del lavoro, con la necessità di riconvertire
            l’intero sistema economico dei territori orientali e la massima parte dei lavoratori che
            vi erano impiegati, l’occupazione ha ricominciato a crescere negli ultimi anni. Nel 2002
            è arrivata a 38,7 milioni di popolazione attiva, con un aumento di quasi 2 milioni di
            posti di lavoro in pochi anni. Tuttavia, il problema della disoccupazione, assai ridotta
            fino all’unificazione e successivamente impennatasi, è ancora fortemente presente. A
            giugno 2004 la percentuale dei disoccupati era del 10,5% della popolazione attiva, con
            una media dell’8,4% all’ovest e del 18,5% all’est, dove si raggiungono punte fino a
            oltre il 30% in talune aree. Nel gennaio 2005 il numero totale dei disoccupati ha
            superato la soglia «psicologica» di 5 milioni. 
Il mercato del lavoro nella sostanza
            è ancora profondamente diviso tra est e ovest. L’unificazione ha avuto – almeno
            nell’immediato – conseguenze positive sull’occupazione all’ovest, dovute alle commesse
            per la ricostruzione e al massiccio trasferimento all’est delle più svariate figure
            professionali per rimpiazzare quelle del vecchio regime o stabilirne di nuove: per
            esempio, all’inizio degli anni Novanta l’ovest ha prodotto moltissimi nuovi magistrati,
            avvocati, notai, dirigenti, amministratori e perfino professori universitari, per
            trasferirli a est dove hanno rimpiazzato la vecchia classe dirigente. Passata questa
            fase, l’ovest è precipitato in una congiuntura fortemente negativa che ha avuto
            ripercussioni pesanti anche sul mercato del lavoro. Per contro, all’est si sono persi
            tantissimi posti di lavoro nel passaggio dall’economia pianificata a quella di mercato:
            tra il 1989 e il 1993 i posti di lavoro sono calati di circa 3,6 milioni. Dopo la
            traumatica fase iniziale, tuttavia, l’occupazione ha iniziato a crescere, per cui
            attualmente la tendenza è in crescita all’est e in calo all’ovest. 

3.
            L’economia sociale di mercato e il «modello renano» 



La solidità economica della Germania
            è parte dell’immaginario collettivo. Per decenni, a partire dalla ricostruzione
            del dopoguerra, il paese si è identificato, all’interno e
            all’estero, come l’economia trainante del continente europeo, grazie alla forza della
            sua industria e alla compattezza del sistema di relazioni industriali. Una sapiente e
            fortunata combinazione di libertà economica e di intervento pubblico ha saputo garantire
            una crescita relativamente armoniosa e territorialmente bilanciata, prezzi stabili e una
            complessiva pace sociale tra industria e sindacati. 
Il sistema ha radici lontane, specie
            nella politica economica del cancelliere Bismarck e nella legislazione sociale che l’ha
            accompagnata. È nella seconda metà dell’Ottocento che politica economica e politica
            sociale vengono inscindibilmente unite. Dopo la seconda guerra mondiale, la conferenza
            di Potsdam del 1945 stabilisce che sia mantenuta l’unità economica della Germania
            occupata. Tuttavia, le insanabili divergenze tra le potenze occidentali e l’Unione
            Sovietica quanto alla concezione economica, portano fin da subito alla creazione di zone
            economiche profondamente diverse tra l’area di occupazione occidentale e quella
            sovietica. La ricostruzione economica inizia – ormai di fatto per le sole zone
            occidentali – nel 1948, con la riforma monetaria e il piano Marshall, il programma di
            aiuti alla ricostruzione economica e infrastrutturale lanciato dall’allora segretario di
            Stato statunitense. 
Conformemente alla tradizione di
            forte interventismo statale nell’economia, la nuova parola d’ordine, il principio
            ispiratore della politica economica della nuova Germania guidata dal cancelliere
            Adenauer e dal ministro delle Finanze Erhard, è «l’economia sociale di mercato»: un
            sistema basato sulla libera iniziativa economica bilanciata dal limitato ma costante
            intervento dello Stato per mantenere l’equità sociale. Il concetto di economia sociale
            di mercato nasce soprattutto nella scuola di Friburgo al tempo della dittatura ed è
            fortemente ispirato sotto il profilo ideologico dalla dottrina sociale della chiesa.
            L’obiettivo è la creazione di un sistema economico che consenta e promuova lo sviluppo
            dell’individuo nel quadro di un sistema politico che si prenda cura del bene pubblico e
            dell’assistenza ai più deboli. Il padre dell’economia sociale di mercato nella sua
            attuazione pratica è Ludwig Erhard che in 18 anni di governo, prima come ministro delle
            finanze, poi come cancelliere, riesce a guidare lo sviluppo di un sistema economico che
            consente di conciliare la promozione della libertà economica con
            il controllo e la regolazione pubblici. Lo Stato interviene a garanzia della libera
            competizione, gestendo la distribuzione dei redditi e dei patrimoni, e regolamentando la
            politica strutturale e finanziaria. Sostanzialmente, l’intervento pubblico regolatore
            mira a evitare l’eccessiva concentrazione di potere nei diversi settori, creando e
            mantenendo le condizioni per una competizione effettiva. 
Dopo non poche difficoltà iniziali,
            il sistema prende piede e ottiene soprattutto il consenso sociale indispensabile al
            proprio funzionamento. Specie i primi spettacolari risultati nella lotta alla
            disoccupazione e alla mancanza di abitazioni convincono anche gli scettici a sposare le
            linee fondamentali di questa politica. Nel 1959 il Partito socialdemocratico
            (Sozialdemokratische Partei Deutschlands, SPD)
            nel famoso programma di Bad Godesberg rinuncia espressamente e definitivamente
            all’ideologia marxista e si avvicina alla politica economica sociale e di mercato.
            L’intero «arco costituzionale» tedesco condivide gli obiettivi della crescita economica
            bilanciata dall’intervento pubblico, della forte tutela dei diritti sociali, della
            collaborazione sociale, dell’uniformità del tenore di vita e di sviluppo tra le varie
            parti del paese. 
È il momento del massimo sviluppo
            economico. Il maggiolino della Volkswagen diviene il simbolo del successo mondiale
            dell’industria automobilistica tedesca e della motorizzazione di massa. Vengono
            approvate moltissime leggi in ambito sociale, dalle assicurazioni alle pensioni alla
            lotta alla disoccupazione, e il clima economico favorevole consente una maggiore
            partecipazione dei lavoratori alla vita dell’impresa attraverso appositi organismi che
            contribuiscono alla cosiddetta democratizzazione dell’economia. 
In questo momento di grande crescita
            e di prima stabilizzazione (inizio degli anni Sessanta) si radica e si propaga il
            cosiddetto «modello renano», quel sistema economico complessivo fatto di economia
            sociale di mercato, di relazioni industriali, di politiche pubbliche, di cooperazione
            sociale e di una forte garanzia dei diritti sociali dei lavoratori che accompagna la
            fase più florida dell’economia tedesca, portandola ai vertici mondiali e proponendosi,
            per questo, come modello vincente e, forse, irripetibile. La caratteristica principale è
            la collaborazione tra le parti sociali che si instaura e si esprime nel finanziamento
            congiunto da parte di datori di lavoro e lavoratori delle
            assicurazioni pensionistiche, di malattia e di disoccupazione, le quali, per questo
            motivo, sono tra le più alte del mondo, così come i salari. Il cosiddetto partenariato
            sociale tra sindacati e imprenditori si esprime, inoltre, nell’istituzionalizzazione del
            conflitto nel quadro del diritto sindacale e del lavoro concordato tra le parti sociali.
            Dal 1949 le 16 sigle sindacali tedesche, organizzate per categorie economiche, sono
            riunite in un unico sindacato dei lavoratori, il Deutscher Gewerkschaftsbund, e questo
            ha assicurato la forza contrattuale e impedito la divisione ideologico-partitica tra le
            rappresentanze dei lavoratori. Gli scioperi sono stati per questo molto rari, anche se,
            nelle poche volte in cui si sono avuti, sono stati particolarmente duri ed efficaci.
        

4. Le
            difficoltà attuali 



Il «modello renano» basato
            sull’economia sociale di mercato vige nelle sue linee fondamentali ancora oggi, grazie
            alla permanenza della gran parte delle leggi in ambito sociale e sul mercato del lavoro
            approvate allora. Ma oggi la sua funzionalità appare ridotta, come dimostrano gli
            indicatori economici che parlano di difficoltà strutturali del sistema economico
            tedesco. Che cosa è successo? 
Sotto il profilo economico sarebbe
            semplicistico parlare di crescita costante dal dopoguerra a oggi, perché molti sono
            stati i momenti di difficoltà nel corso degli ultimi 60 anni, con ripercussioni
            importanti sulla politica. Tuttavia, si può dire che fino alla fase attuale non sia mai
            mancata una buona dose di fiducia da parte della popolazione e della classe politica
            nella stabilità del sistema economico tedesco e nella capacità delle istituzioni di far
            fronte ai problemi, visti fondamentalmente sempre come qualcosa di congiunturale
            piuttosto che di strutturale. Solo negli ultimi anni questo atteggiamento di fondo
            sembra cambiato, lasciando spazio a un crescente pessimismo quanto alla capacità della
            Germania di tornare alle prestazioni economiche di un tempo. 
Alla fine degli anni Ottanta il
            prodotto sociale lordo per abitante era del 20% superiore alla media europea. Nel 2003 è
            sceso dell’1% al di sotto della media. Le ragioni sono molteplici e complesse.
            Certamente i costi della riunificazione hanno contribuito in
            maniera determinante, per l’immane e ancora non del tutto realizzato compito di
            appianare le differenze economiche tra le due parti del paese, ma non si può dire che
            l’unificazione sia stata l’unica causa delle difficoltà, se è vero che, comunque, nei
            primi anni dell’unità il prodotto sociale lordo per abitante rimaneva in ogni caso del
            9% superiore alla media europea. Dopo l’unificazione – e qui sembra risiedere il
            nocciolo del problema – l’economia tedesca ha cessato di crescere o quasi: dal 1990 a
            oggi il tasso medio di crescita annua è stato dell’1,4%, il più basso dell’Unione
            europea. 
Come meglio vedremo con riferimento
            al sistema istituzionale, anche quello economico (che con il primo è sempre andato
            inscindibilmente a braccetto) ha mostrato di saper funzionare perfettamente in un
            contesto che facilitava la coesione sociale e la stabilità, e sembra entrato in crisi
            ora che si tratta non più solo di accompagnare la crescita ma anche di affrontare una
            crisi più lunga e intensa, con difficoltà che toccano sia il settore della produzione
            sia le posizioni dei lavoratori. Il sindacato, elemento fondamentale del modello renano,
            è entrato in una pesante crisi di rappresentatività, perdendo oltre 4 milioni di
            iscritti dall’unificazione a oggi. 
Per questo è attualmente in corso un
            processo di riforme – avviato con decisione dal cancelliere Schröder nel suo secondo
            mandato, ma molto ostacolato dalle opposizioni e perfino all’interno dello stesso
            Partito socialdemocratico – volto a trasformare il sistema economico in senso più
            competitivo, abbattendo gli elevati costi sociali per rilanciare lo sviluppo. In
            particolare, l’introduzione di forti elementi di privatizzazione nella previdenza
            pubblica ha superato il tradizionale ruolo «totalizzante» dell’intervento pubblico in
            materia sociale. Allo stesso modo, la profonda riforma del mercato del lavoro e del
            welfare entrata in vigore nel gennaio 2005 segna una svolta (per taluni «antisociale»)
            che costituisce una linea di non ritorno rispetto al passato. 
L’abbandono, sia pure con estrema
            gradualità e cautela, di alcune delle colonne portanti del modello renano e, in
            particolare, delle fortissime garanzie sociali su cui questo si basa, è un altro
            importante fattore che contribuisce all’attuale «crisi di identità» tedesca. Il venir
            meno delle precondizioni politiche, sociali e anche, in parte, giuridiche, che
            consentivano il sostegno a un determinato modello di sviluppo, induce
            necessariamente a riconsiderare tale modello senza però avere
            ancora a portata di mano un’alternativa praticabile. La sfida sembra dunque ricadere,
            ancora una volta, sul sistema di governo, sulla ricerca di nuovi equilibri che
            consentano di mantenere la coesione economica e sociale nel mutato quadro di relazioni a
            livello interno e comunitario. 
A fronte di un sistema divenuto
            politicamente più conflittuale, economicamente più asimmetrico e socialmente più
            competitivo, mancano ancora regole precise che guidino queste evoluzioni.




Capitolo secondo 

Tappe di storia costituzionale

Il capitolo prende in esame la storia costituzionale della Germania. L'analisi della nazione tedesca parte dalle origini, fin dal Sacro Romano Impero, per giungere poi ai piccoli Stati dell'Ottocento. Quindi vengono considerati gli altri principali passaggi storici del paese: il secondo Reich con Bismark e l'unificazione; il terzo Reich e la Repubblica di Weimar, la Repubblica di Bonn e, infine, l'unificazione e la Repubblica di Berlino.





1. La nazione
            tedesca: dal Sacro Romano Impero ai piccoli Stati dell’Ottocento 



Già a partire dalla divisione
            dell’impero di Carlo Magno, con il trattato di Verdun dell’843, il «popolo tedesco» è
            un’entità identificabile e autonoma, sia pure organizzata in diverse comunità politiche.
            Fin dalla renovatio imperii di Ottone I nel 962, il Sacro Romano
            Impero si autoidentifica infatti come «di nazione tedesca», indicando che questo
            «popolo» avrebbe assunto la guida della complessa e sovranazionale organizzazione
            imperiale. Tale organizzazione, durata con alterne vicende per quasi un millennio (il
            primo Reich della storia tedesca), si caratterizzava per la natura
            corporativa, con ceti (Stände) autoorganizzati in assemblee. Il
            potere imperiale, legittimato dai prìncipi elettori e dalla Dieta imperiale di
            Regensburg (rappresentante dei prìncipi secolari, di quelli religiosi e delle città
            libere), diveniva così sempre più debole, a fronte dell’aumento del potere dei prìncipi
            territoriali. Il segno visibile della lontananza e della debolezza del potere imperiale
            era la mancanza di una capitale: l’imperatore si spostava tra diverse residenze, senza
            un centro stabile di comando. 
Queste radici mostrano ancora oggi i
            loro frutti soprattutto sotto due profili. In primo luogo, in Germania il federalismo
            precede lo Stato. Le sue basi si rinvengono, infatti, in un processo aggregativo di
            piccole entità iniziato paradossalmente quando esse erano formalmente sotto il medesimo
            tetto del Sacro Romano Impero e sviluppatosi su base territoriale prima che nazionale.
            Un esempio di particolare intensità è rappresentato dalla Lega anseatica,
            un’aggregazione di città (non solo tedesche) dell’area del Baltico molto potente fino
            alla scoperta dell’America, quando le vie commerciali si spostarono a ovest. Per questo,
            il federalismo rappresenta un elemento intrinseco dell’essenza
            costituzionale tedesca, un fattore culturale prima ancora che giuridico. Allo stesso
            modo, anche la nascita dello Stato moderno, con la sua struttura e la sua
            amministrazione, ha storicamente preceduto, in Germania, l’unificazione nazionale. Ciò
            si ripercuote profondamente sulla concezione stessa del potere tipica del
            costituzionalismo tedesco che si fonda sulla preesistenza dello Stato rispetto ai
            diritti. 
In secondo luogo, a fronte di una sia
            pure astratta identità «etnica», la nazione tedesca è profondamente divisa sul versante
            religioso. La riforma di Lutero (1517) esprime tutta la critica alle strutture
            ecclesiastiche e rompe definitivamente l’unità medievale tra vita politica e religiosa.
            L’Impero si divide tra sostenitori e avversari della riforma, con conflitti sempre più
            accesi. Nonostante il tentativo di pacificazione attraverso l’inserimento dei principi
            della parità delle confessioni e della loro territorialità (la Pace di Augusta del 1555
            afferma il principio cuius regio, eius religio), la situazione
            degenera nella devastante guerra dei Trent’anni, conclusa con la Pace di Westfalia del
            1648 che riafferma e rafforza il ruolo del sovrano nel determinare la religione
            ufficiale di ogni territorio. Ciò crea una divisione fortissima tra i territori tedeschi
            che durerà per secoli ed è la causa del ritardato processo di unificazione nazionale: un
            ritardo che, secondo alcuni, è determinante nello scatenare il nazionalismo tedesco una
            volta compiuta l’unificazione nazionale nell’Ottocento. 
Nonostante Westfalia e la
            Controriforma, i principi etici protestanti si erano comunque ormai affermati nella
            cultura istituzionale. In particolare, l’idea del diritto di resistenza contro il potere
            ingiusto diviene da allora una costante del pensiero etico e politico tedesco. Inoltre
            la lingua tedesca, in cui Lutero aveva provocatoriamente tradotto la Bibbia, diviene la
            lingua non solo del popolo ma sempre più anche dell’élite. 
Da secoli la Germania conosce,
            dunque, un dualismo religioso, fatto di complessi intrecci territoriali con conseguente
            separazione e coesistenza delle due confessioni. Per esempio, la libera città imperiale
            di Regensburg era ufficialmente protestante, ma la maggioranza dei suoi abitanti era
            cattolica, come la maggioranza del ducato circostante, la Baviera. Solo nel Novecento la
            diversità religiosa è stata assimilata come elemento di quotidiana
            normalità.
        
Il periodo tra la fine del primo
                Reich (1806) e l’inizio del secondo, con l’unificazione
            nazionale sotto la guida prussiana (1871), è contrassegnato da diverse forme aggregative
            susseguitesi tra gli Stati tedeschi. Nel 1806 si costituisce la Confederazione del Reno,
            con 16 Stati (poi arrivati a 39) della Germania meridionale uniti in un’alleanza con
            Napoleone e contro il resto del vecchio Impero. Dopo la restaurazione operata dal
            Congresso di Vienna, nel 1815 si forma la Federazione tedesca, un’associazione di
            prìncipi sovrani ed eterogenei (ne facevano parte la Danimarca e l’Austria, ma questa
            solo relativamente ai territori «tedeschi»), ricostituendo in qualche modo il dissolto
            Impero attraverso un «atto federativo» di Stati sovrani. Nel 1834 nasce una più stretta
            unione doganale tra gli Stati tedeschi, da cui era però esclusa l’Austria, le cui
            pretese egemoniche contrastavano ormai apertamente con quelle della Prussia. 
Nel 1848 anche i territori tedeschi,
            come il resto d’Europa, sono percorsi dai moti rivoluzionari borghesi, che conducono
            all’approvazione, da parte dell’assemblea della Federazione (comprendente anche
            l’Austria), di una moderna costituzione, detta della Paulskirche
            dalla chiesa di Francoforte in cui si svolsero i lavori. Pur se mai entrata in vigore
            per il rifiuto del re di Prussia di promulgarla divenendo imperatore non per grazia
            divina ma per incoronazione di un’assemblea elettiva, la costituzione di Francoforte
            influenzò profondamente il costituzionalismo tedesco. I suoi principi liberali, il
            catalogo dei diritti, la forma federale e la prima compiuta elaborazione di un sistema
            di giustizia costituzionale furono variamente ripresi nelle successive costituzioni del
            1871 e del 1919. 

2. Bismarck
            e l’unificazione: il secondo Reich 



Dopo la vittoriosa guerra contro
            l’Austria del 1866, la Prussia tenta un primo strappo egemonico, proponendo la creazione
            di uno Stato federale tra tutti i membri della Federazione, escludendo Austria e Paesi
            Bassi. Al rigetto della proposta, la Prussia dà vita a una nuova aggregazione, la
            Confederazione tedesca del Nord, formata da 22 Stati situati a nord del fiume Meno, che
            si dà una costituzione nel 1867. È il prodromo all’unificazione, resa possibile dalla
            vittoria della coalizione degli Stati tedeschi contro la Francia nel 1870-1871
            e dal definitivo predominio politico così ottenuto dal regno
            degli Hohenzollern e del cancelliere Bismarck anche sugli Stati del sud (Baviera,
            Württemberg, Baden e parte dell’Assia). Il 18 gennaio 1871 il re di Prussia Guglielmo I
            viene nominato imperatore (Kaiser) e il 16 aprile è approvata (nel castello francese di
            Versailles) la costituzione dell’Impero tedesco che riprende quasi integralmente il
            testo del 1867. Nasce così il secondo Reich. 
Si trattava di una federazione
            egemonica a guida prussiana, in cui la Prussia deteneva, tra l’altro, il potere di veto
            sulla revisione costituzionale, e in cui il primo ministro prussiano era anche
            cancelliere federale. In questa stagione di grande crescita della cultura tedesca, anche
            il mondo del diritto conosce sviluppi epocali, con ampie e moderne legislazioni sociali
            e con i nuovi codici penale, di procedura e civile del 1900, frutto di una
            pluridecennale elaborazione della scuola pandettistica. L’epoca bismarckiana introduce
            nuove prassi di governo e nuovi modelli di legislazione che caratterizzeranno gli
            sviluppi futuri di tutto il Novecento, tra cui l’intervento dello Stato in economia e le
            prime forme di coinvolgimento dei lavoratori alla gestione dell’impresa, specie
            attraverso la loro partecipazione al nuovo sistema di assicurazioni sociali. Queste
            innovazioni sociali riescono a colmare per diversi anni la mancanza di un sistema di
            diritti fondamentali nella costituzione del 1871 che ancora si fondava non sui diritti
            del popolo ma su quelli dei prìncipi. 

3. La
            Repubblica di Weimar e il terzo Reich 



La monarchia degli Hohenzollern cade
            a seguito della sconfitta militare nella prima guerra mondiale, e dei susseguenti
            disordini rivoluzionari del 1918, quando viene proclamata la Repubblica. 
La costituzione repubblicana
            approvata a Weimar l’11 agosto 1919 costituisce il prototipo di tutte le costituzioni
            democratico-liberali del primo dopoguerra, introducendo nuovi elementi di chiara
            ispirazione socialdemocratica. Riconosce ampiamente i diritti fondamentali
            dell’individuo, non solo contro l’ingerenza del potere ma anche come obblighi di
            prestazione da parte del potere stesso (diritti sociali), prevede forme
            di partecipazione «corporativa» alla gestione della cosa
            pubblica (con l’istituzione di un consiglio economico nazionale come espressione dello
            Stato corporativo) e introduce il suffragio universale, anche femminile. 
La forma di governo, improntata al
            principio della derivazione democratica degli organi, prevede l’elezione popolare del
            presidente del Reich (per un legame con il passato la costituzione repubblicana mantiene
            la terminologia imperiale, con la paradossale conseguenza di avere un
                Reichspräsident, un presidente dell’impero). Il presidente è
            dotato del potere di nomina e revoca del cancelliere e dei ministri, della facoltà di
            indire referendum e di legiferare in casi di necessità e urgenza. Più che un sistema
            bilanciato, ne risultava un ordinamento in cui ciascun organo era esautorabile da un
            altro: il presidente del Reich poteva essere revocato con voto
            popolare; il cancelliere e i ministri con un atto autonomo del presidente o con un voto
            di sfiducia del parlamento; il Reichstag poteva a sua volta essere
            sciolto se rigettava la proposta di destituire il presidente da parte del popolo o per
            decisione autonoma del presidente del Reich. 
Un siffatto assetto istituzionale,
            unito all’inesperienza di una democrazia ancora giovane, lasciava permanentemente aperta
            la possibilità di conflitti e blocchi reciproci tra gli organi, puntualmente esercitati
            soprattutto in momenti di forte crisi economica e politica, costanti a partire dal 1923.
            Inizia da allora un uso indiscriminato dei poteri straordinari da parte del presidente,
            che vi fa ricorso anche per approvare atti – come il bilancio dello Stato – che,
            altrimenti, sarebbero stati bloccati dai veti incrociati in parlamento. I governi cadono
            a ripetizione, l’attività parlamentare è bloccata e il cancelliere governa a colpi di
            decreti emergenziali del presidente. Il 30 gennaio 1933 il presidente nomina Hitler
            cancelliere del Reich. Il 27 febbraio l’incendio del Reichstag, provocato dai nazisti,
            fornisce il pretesto per l’assunzione di poteri eccezionali da parte del cancelliere,
            che nel 1934, alla morte del presidente Hindenburg, unifica le cariche di cancelliere e
            presidente, assumendole entrambe. Con il referendum del 19 agosto 1934 Hitler viene
            confermato «Führer e cancelliere» del popolo e del terzo Reich. La costituzione di
            Weimar, sia pure mai formalmente abrogata, era ormai annichilita dalla dittatura
            nazista.
        

4. La
            Repubblica di Bonn 



Di fronte alla totale devastazione
            cui un ordinamento senza Dio, senza coscienza e senza rispetto della dignità dell’uomo,
            ha condotto i superstiti della seconda guerra mondiale, nella ferma determinazione di
            assicurare per sempre alle future generazioni di tedeschi la benedizione della pace,
            dell’umanità e del diritto, il popolo bavarese, in omaggio alla sua storia
            ultramillenaria, si dà la seguente costituzione democratica. 
Si apre con questo preambolo la
            costituzione bavarese, la prima costituzione tedesca del dopoguerra (1946). Vi si
            esprimono tutta la desolazione del presente e nel contempo la necessità di un nuovo
            inizio fondato sul diritto. La situazione era disastrosa sotto ogni profilo: il paese
            distrutto, smembrato, occupato, invaso dai profughi tedeschi espulsi in massa dai
            territori perduti a est. Occorrevano un nuovo slancio e nuovi ideali positivi che furono
            presto trovati nel primato del diritto e nella sfida dello sviluppo economico,
            simboleggiati dalla nuova costituzione e dalla nuova moneta. 
Dopo la capitolazione incondizionata
            dell’8 maggio 1945, la Germania è divisa in 4 zone occupate, ciascuna da una delle
            potenze vincitrici della guerra: USA, Regno
            Unito, Francia e Unione Sovietica. Il quasi immediato inizio della guerra fredda divide
            molto presto le strade delle tre zone occidentali da quella orientale a influenza
            sovietica, e nel 1949 nascono sostanzialmente due Stati diversi, la Repubblica federale
            tedesca (BRD) e la Repubblica democratica
            tedesca (DDR). Il primo guarda sempre più a
            ovest, sotto l’influsso della politica del cancelliere Adenauer, il secondo viene
            progressivamente integrato nel Patto di Varsavia. Il 17 luglio 1953 una rivolta
            popolare, l’ultima speranza democratica nella Germania est, viene soffocata dalle truppe
            sovietiche. La divisione è ormai compiuta. 
La separazione, prima di fatto e poi
            di diritto, tra le due parti della Germania fa sì che sia solo la zona occidentale a
            beneficiare della riforma monetaria del 1948, con la nascita del nuovo simbolo che
            accompagnerà per 50 anni la crescita incessante della Germania, il marco tedesco, e del
            piano Marshall per la ricostruzione economica. 
I Länder della
            zona di occupazione occidentale vengono ricostituiti, ma secondo confini non sempre
            coincidenti con quelli storici. In particolare, l’immensa
            Prussia viene smembrata per impedire il riformarsi di un Land
            egemone. Nell’agosto 1948 i governi dei Länder occidentali si
            riuniscono a Herrenchiemsee e, sulla base delle precise indicazioni del protocollo di
            Londra approvato dalle potenze alleate, elaborano un progetto di costituzione volta a
            federare i rispettivi territori. Il 1° settembre si costituisce a Bonn il Consiglio
            parlamentare, eletto dalle assemblee dei Länder, con il compito di
            redigere il testo definitivo della costituzione, deliberato l’8 maggio 1949, approvato
            il 12 maggio dai governatori militari dei tre alleati occidentali, e promulgato il 23
            maggio. La sua legittimazione è dunque soltanto indiretta, sia per la profonda sfiducia
            nei confronti del popolo dopo quanto era successo durante il nazismo, sia per volontà
            degli stessi Länder di non ricorrere a un’assemblea costituente
            dato il carattere provvisorio del nuovo Stato. Per l’entrata in vigore del testo si
            prevedeva l’approvazione da parte della maggioranza qualificata delle assemblee dei
                Länder (cosa che avvenne in meno di 10 giorni, con il solo voto
            contrario della Baviera) e la prima parziale legittimazione popolare si ebbe solo con le
            prime elezioni federali. 
Il testo viene chiamato «Legge
            fondamentale» (Grund-gesetz) e non «costituzione» per sottolinearne
            la provvisorietà, in attesa della riunificazione del popolo tedesco. Anche la capitale è
            scelta come soluzione provvisoria: divisa, lontana e intrisa di triste passato Berlino,
            si sceglie Bonn, nell’estremo ovest, a simboleggiare l’opzione occidentale del paese. Il
            preambolo della Legge fondamentale (LF), nella
            sua versione originaria, esortava l’intero popolo tedesco a «completare, nel rispetto
            della libera autodeterminazione, l’unità e la libertà della Germania», e l’ultimo
            articolo, il 146, stabiliva che la Legge fondamentale avrebbe «cessato di esistere dopo
            l’entrata in vigore di una costituzione [Verfassung] liberamente
            decisa dall’intero popolo tedesco». 
Com’è noto, però, al raggiungimento
            dell’obiettivo costituzionale dell’unificazione, la Legge fondamentale non fu sostituita
            da una nuova costituzione, perché tale era ormai la sua accettazione da parte di tutti
            che nemmeno se ne discusse seriamente. Modificati il preambolo e l’art. 146 (più un paio
            di altre disposizioni), la Legge fondamentale ha continuato a vivere come costituzione
            (non già approvata ma, si può dire, plebiscitariamente)
            accettata da tutti i tedeschi. Ciò a dimostrazione di come la legittimazione democratica
            e la penetrazione nella società di regole e valori siano qualcosa di assai più complesso
            del semplice voto del popolo. Nel giro di pochi decenni, la Legge fondamentale era ormai
            divenuta il vero fattore di unificazione e identificazione nazionale tedesca: la
            costituzione ha consentito in Germania il definitivo superamento del tragico
            nazionalismo anteguerra, fondando, secondo la famosa e fortunata espressione di Dolf
            Sternberger, un nuovo «patriottismo costituzionale». Non più i simboli della patria
            (divisa), ma la costituzione come momento di riconoscimento collettivo di un popolo. 
In reazione al passato, la
            costituzione non intende lasciare alcuno spazio all’arbitrio, specie in relazione alla
            tutela dei diritti. Il diritto naturale e i suoi principi universalistici vengono
            tradotti in norme giuridiche («La dignità dell’uomo è intangibile. È dovere di ogni
            potere statale rispettarla e proteggerla», art. 1) e se ne stabiliscono il primato e la
            garanzia, anche estrema («Tutti i tedeschi hanno diritto di resistere a chiunque tenti
            di rovesciare questo ordinamento, qualora non vi sia altro rimedio possibile», art. 20
            c. 4). La costituzione è nel contempo carta dei valori e loro garanzia: non c’è
            costituzione senza valori, non ci sono valori al di fuori della costituzione. 
Alla scelta occidentale della nuova
            Repubblica federale di Germania corrisponde un forte desiderio di reinserimento nella
            comunità internazionale. La Legge fondamentale prevede una serie di disposizioni che
            vietano la guerra offensiva (art. 26 c. 1), consentono il primato del diritto
            internazionale (art. 25) e il trasferimento di diritti sovrani a organismi
            internazionali (art. 24). L’articolo che regolava il percorso verso l’unificazione (art.
            23), divenuto obsoleto a unità raggiunta, viene riscritto nel 1992 per disciplinare un
            altro percorso di unità, quella europea. 
L’aspirazione alla piena
            reintegrazione nella comunità internazionale inizia a realizzarsi negli anni Cinquanta,
            con i primi passi dell’integrazione europea (tra i più importanti: Consiglio d’Europa,
            1950, Comunità europea del carbone e dell’acciaio, 1952, Comunità economica europea,
            1957) e con il primo parziale riarmo e l’inserimento nella NATO (1955). Ma il confine tra i due Stati tedeschi è
            ormai diventato anche il più duro, visibile e tragico di tutta la guerra fredda. Nel
            1961 viene edificato in una notte il muro di Berlino, facendo
            dell’antica capitale il simbolo della tragica divisione della Germania, dell’Europa e
            del mondo in due blocchi impenetrabili e inconciliabili. 
La Repubblica federale, sotto la
            guida dei cancellieri democristiani, rifiuta di riconoscere la legittimità della
            Repubblica democratica, considerata una dittatura imposta contro il volere del popolo.
            Solo con la svolta politica della fine degli anni Sessanta e l’ingresso al governo dei
            socialdemocratici, inizia una fase di dialogo con l’est, la
                Ostpolitik, che si rivela a lungo andare un primo importante
            passo verso l’unificazione. 

5.
            L’unificazione: la Repubblica di Berlino 



Le dimostrazioni di piazza nella
            Germania est, ormai non più represse da un regime allo sbando, e le fughe in massa verso
            l’ovest dopo l’apertura della cortina di ferro da parte dell’Ungheria, portano, con una
            imprevedibile accelerazione degli eventi, alla caduta del muro di Berlino il 9 novembre
            1989. Solo un mese prima, il 7 ottobre, il presidente sovietico Gorbačëv aveva
            partecipato alle celebrazioni ufficiali del quarantennale della Germania orientale,
            sottolineando nel suo discorso che «la vita punisce chi arriva in ritardo». 
Si apre così la via alla
            realizzazione dell’obiettivo costituzionale della riunificazione della Germania, alla
            fine dell’anomalia tedesca e della presenza militare alleata sul territorio.
            Giuridicamente l’unificazione si realizza sul piano interno attraverso l’adesione della
            Repubblica democratica (o meglio, dei suoi 5 Länder appositamente
            ricostituiti) alla Repubblica federale, stabilita dal trattato di unificazione del 31
            agosto 1990. Sul piano internazionale, con il trattato firmato dai due Stati tedeschi e
            dalle quattro potenze vincitrici della guerra. È questa l’ultima espressione della
            sovranità limitata della Germania. Formalmente, infatti, sia le potenze alleate
            occidentali, sia l’Unione Sovietica avevano messo fine all’occupazione militare nel
            1954, riservandosi tuttavia l’ultima parola in riferimento «a Berlino e alla Germania
            nel suo complesso, compresa la riunificazione» (art. 2 trattato di Parigi del 1954).
            L’unificazione viene celebrata il 3 ottobre 1990, e quel giorno è da allora la festa
            nazionale tedesca. Simbolicamente, dopo un lungo e appassionato
            dibattito, i centri del potere federale (governo, parlamento e Bundesrat) vengono
            ritrasferiti a Berlino, la vecchia e nuova capitale della Germania riunita. Novità e
            continuità sono racchiuse nell’immagine del parlamento, ricollocato nel vecchio edificio
            del Reichstag mantenuto nella sua struttura originaria, ma profondamente rinnovato e
            reso trasparente e aperto al futuro da una ampia e luminosa cupola di vetro. 
I costi economici della
            riunificazione si rivelano molto alti, assai più di quanto ipotizzato in quel momento di
            euforia politica. Il marco orientale è scambiato alla pari con quello occidentale,
            nonostante l’incomparabile divario economico. Per 5 anni si stabilisce un sistema
            derogatorio delle regole per il finanziamento dei Länder orientali,
            oltre che in moltissimi altri settori, dal pubblico impiego alle leggi elettorali,
            all’acquisto di proprietà. Il passaggio dei territori orientali da un’economia
            pianificata a una di mercato non è indolore: l’ex Repubblica democratica aveva portato
            in eredità un immenso debito, e 8.000 disastrate imprese pubbliche da privatizzare. 
Il defunto regime dell’est, inoltre,
            aveva lasciato la mina vagante di 6 milioni di documenti dei servizi segreti del regime,
            custoditi presso il ministero della Sicurezza di Berlino est, che riguardavano anche
            molte «collaborazioni informali» alquanto compromettenti per diversi personaggi pubblici
            dell’ovest e per questo affidati a un apposito commissario. 
I veri conti politici, giuridici ed
            economici si fanno in realtà a partire dal 1995, quando il sistema unificato inizia a
            entrare a regime. Si realizza in quel momento che il raggiungimento dell’obiettivo aveva
            avuto non pochi effetti collaterali: costi più elevati del previsto e permanenza di una
            forte spaccatura sociale e politica tra est e ovest. Un risveglio dunque non privo di
            difficoltà. 
Dalla metà degli anni Novanta il
            modello costituzionale, quello economico e quello sociale iniziano dunque a scoprirsi in
            crisi. La più forte economia europea non è più trainante, i costi sociali sono troppo
            alti, ma sono fortissime le resistenze ai tagli (un efficiente Stato sociale è stato ed
            è l’orgoglio dei tedeschi), l’immigrazione massiccia inizia a essere vista come un
            problema, il sistema decisionale è troppo lento e farraginoso per rispondere con
            rapidità alle nuove esigenze, specie in un contesto politico in cui i partiti sono meno
            omogenei che in passato. Psicologicamente cresce la nostalgia
            verso il simbolo principale della prosperità, il marco tedesco, i cui 50 anni di vita
            hanno coinciso con una costante crescita economica, mentre l’euro è stato introdotto
            proprio quando è avvertito lo stallo economico. 
Insomma, se fino all’unificazione e
            negli anni immediatamente successivi l’obiettivo fondamentale (se non unico) dell’intero
            «sistema Germania» era la stabilità (istituzionale, politica, economica), e il suo
            raggiungimento è stato efficacemente perseguito, oggi si richiedono elasticità e
            capacità di adeguamento, per far fronte a condizioni meno favorevoli. Il meccanismo
            sociale, economico, politico e istituzionale che aveva così ben funzionato per un
            cinquantennio sembra entrato in difficoltà: con il peggiorare delle condizioni
            meteorologiche, anche la Legge fondamentale deve ora dimostrare di non essere soltanto
            una «costituzione del bel tempo». 
Ciò nonostante, specie in termini
            comparativi, la crisi tedesca non va esagerata. Il sistema istituzionale, che si andrà a
            descrivere nelle pagine successive, rimane di eccezionale efficacia specialmente nel
            perseguire l’obiettivo principale per il quale è stato realizzato: la stabilità. Le
            difficoltà sono anche di ordine «psicologico», per dover affrontare (e senza grandi
            successi, per ora) il primo duraturo momento negativo dopo oltre 50 anni di ottimismo
            economico e istituzionale.




Capitolo terzo 

Il sistema federale

Il capitolo tratta nel dettaglio il sistema federale, che in Germania è un federalismo esecutivo, unitario, cooperativo. Viene esaminato il riparto delle competenze e il Bundesrat, ovvero il perno della struttura istituzionale. Si considera poi come la modifica costituzionale che è stata fatta verso la metà degli anni '90 rappresenti simbolicamente il passaggio dal periodo preunificazione, caratterizzato dalla comune condivisione dell’accentramento dei poteri legislativi in nome dell’uniformità, a quello postunificazione, segnato dall’affermarsi della volontà di una maggiore differenziazione e competizione tra i territori. Viene trattato poi il federalismo fiscale e il rapporto tra federalismo e integrazione europea. Nell’ottobre 2003 è stata insediata una commissione per la riforma del sistema federale, ha tuttavia concluso i lavori senza un accordo, spaccandosi, in particolare, sulle competenze in materia di istruzione e sui relativi costi.





1. Un
            federalismo esecutivo, unitario, cooperativo 



Per capire l’attuale configurazione,
            il funzionamento e le peculiarità del sistema federale tedesco è necessario ricordare
            due fattori storici fondamentali: l’origine intergovernativa dei rapporti tra gli Stati
            tedeschi e l’accentramento dei poteri prodottosi nell’ultimo secolo e mezzo attraverso
            la legislazione sociale e la tutela dei diritti fondamentali. 
Si è già ricordato che la genesi del
            federalismo tedesco è antecedente a quella dello Stato. Per quasi un millennio la storia
            federativa tedesca è stata la storia di diverse entità politiche, senza un unico punto
            di riferimento come, in altri paesi, Parigi, Londra o perfino Roma, ma con una
            moltitudine reticolare di centri minori, gradualmente trasformatisi in Stati nell’età
            moderna. Ciò ha fatto sì che i rapporti fra tali entità si siano tradizionalmente basati
            su relazioni intergovernative e tra burocrazie ministeriali, istituzionalmente
            imperniate su un organo rappresentativo degli esecutivi dei vari Stati. Questa impronta
            storica è determinante per comprendere l’unicità del sistema federale tedesco, ancora
            oggi basato sulla collaborazione intergovernativa, a livello esecutivo e non
            assembleare, dei Länder tra loro, che ruota intorno a un organo
            unico nel panorama comparato, per composizione e – almeno sinora – per efficienza: il
            Bundesrat. 
Al federalismo esecutivo corrisponde
            un altro dato strutturale, il federalismo unitario. Lo sviluppo della legislazione
            sociale e del welfare fin dai tempi di Bismarck, e la prevalenza su ogni altro principio
            della tutela uniforme dei diritti dei cittadini su tutto il territorio sancita
            dall’attuale Legge fondamentale, hanno necessariamente comportato un forte accentramento
            in relazione alle regole fondamentali e ai controlli. Il risultato di questa evoluzione
            è un sistema federale assai accentrato quanto ai processi
            decisionali, in cui, in particolare, la legislazione è saldamente nelle mani del potere
            centrale, e assai decentrato quanto all’esecuzione delle decisioni e
            all’amministrazione. 
Ciò ha condizionato in modo
            determinante gli schemi di crescita economica dopo la seconda guerra mondiale, limitando
            le tendenze alla concentrazione delle attività economiche in un’unica area geografica e
            rafforzando le reti di cooperazione regionale. Inoltre, il federalismo esecutivo e
            unitario ha creato un’interdipendenza permanente e strutturale tra le burocrazie
            federali e quelle dei Länder, contribuendo all’intensa attività di
            cooperazione e di coordinamento verticale (tra Federazione e
            Länder) e orizzontale (tra Länder). 
La struttura istituzionale che
            consente un risultato simile è di tipo integrato, in cui nessuno dei livelli può
            sussistere senza l’altro: la Federazione non può esistere senza i
                Länder, che contribuiscono alla fase decisionale e sono i
            padroni della fase esecutiva, tanto che non esistono né un’amministrazione federale
            decentrata (salvo eccezioni), né tribunali federali periferici; parimenti, i
                Länder non possono esistere senza la Federazione, perché è da
            lì che vengono le decisioni che essi stessi contribuiscono a prendere ed è lì che si
            trovano gli organi decisionali finali. Un sistema per alcuni versi simile a quello
            comunitario, che esiste solo come «tetto» rispetto agli Stati, e profondamente diverso
            rispetto al federalismo di tipo «duale» tipico degli Stati Uniti, dove esistono
            strutture amministrative parallele. Nel modello tedesco la cooperazione tra i livelli
            non è soltanto un dato di buon senso e di funzionalità istituzionale, ma piuttosto un
            fattore vitale, connaturato alla gestione politica dello Stato che, dunque, o è
            intrinsecamente improntata a una prassi dialettica, collaborativa e «consociativa», o
            non è. 
Si capisce, pertanto, come gli
            attuali scricchiolii del sistema e della cultura cooperativi e la ridotta efficienza
            dell’inestricabile intreccio politico tra i livelli
                (Politikverflechtung) siano visti come potenziali pericoli per
            il futuro del federalismo tedesco e del modello di governo nel suo complesso. Ci si
            rende conto che il sistema di graduale accentramento e intreccio politico ha portato a
            una «superstruttura unitaria» che, di fatto, svuota l’autonomia e la responsabilità dei
                Länder, specialmente dei loro
            parlamenti.
        

2. Il riparto
            delle competenze 



Il sistema di divisione delle
            competenze disciplinato dalla Legge fondamentale è piuttosto articolato, ma anche chiaro
            e lineare. Le premesse concettuali sono due. In primo luogo la competenza residuale in
            favore dei Länder (art. 30), ossia la regola per cui le competenze
            federali sono enumerate e tutte le competenze non espressamente previste in costituzione
            spettano ai Länder. In secondo luogo la clausola di prevalenza del
            diritto federale (art. 31), per cui, in caso di conflitto tra diritto federale e quello
            dei Länder, il primo prevale sempre. 
Si è detto che la gran parte delle
            competenze legislative sono esercitate dalla Federazione, mentre la gran parte di quelle
            amministrative spettano ai Länder. Nel dettaglio, le competenze
            legislative sono di ben sei diversi tipi. 
	 Competenza federale esclusiva (artt. 71,
                    73, 105 c. 1): solo la Federazione può legiferare e i
                        Länder possono intervenire solo se espressamente
                    autorizzati da una legge federale. Si tratta di materie quali la politica estera
                    e di difesa, la cittadinanza federale, la politica monetaria ecc. 
	 Competenza concorrente (artt. 72, 74, 74a,
                    105 c. 2): la Federazione può legiferare se ritiene necessaria una disciplina
                    unitaria, ma finché non interviene, i Länder possono
                    adottare proprie leggi, che perdono validità se e quando sia approvata la legge
                    federale. La maggior parte delle materie, per quantità e importanza, rientra in
                    questa categoria: per esempio il diritto civile, il diritto penale,
                    l’ordinamento giudiziario, il diritto processuale, il soggiorno degli stranieri,
                    il diritto dell’economia e del lavoro, il diritto dell’energia ecc. Per il
                    lettore italiano è importante sottolineare che il concetto di competenza
                    concorrente è assai diverso rispetto a quello utilizzato dal costituente
                    italiano. Mentre in Italia la competenza concorrente è una competenza ripartita
                    tra Stato e regioni, in Germania è alternativa: o dei Länder
                    o della Federazione. Come vedremo, la centralità della Federazione
                    nella funzione legislativa è dovuta proprio all’utilizzo assai ampio della
                    competenza concorrente, ed è proprio su questa che è intervenuta una delle
                    riforme costituzionali più indicative del periodo postunificazione. 
	 Competenza di cornice (art. 75): la
                    Federazione approva i principi essenziali della materia in una legge di cornice,
                    e i Länder adottano proprie leggi nel quadro di tali
                    principi. Si tratta, per esempio, dei settori del
                    pubblico impiego, dei principi generali in materia di istruzione superiore,
                    dell’anagrafe ecc. I presupposti e i limiti per l’esercizio di tale competenza
                    sono gli stessi che vigono per la competenza concorrente. 
	 Competenza residuale dei Länder: come
                    detto, in tutte le altre materie, la competenza legislativa spetta in via
                    esclusiva ai Länder. Tra le competenze più significative si
                    ricordano il sistema scolastico, la polizia e l’ordine pubblico, l’ordinamento
                    dei comuni, l’organizzazione e amministrazione della giustizia di primo e
                    secondo grado, la cultura. Tuttavia, per il carattere fortemente cooperativo e
                    unitario del sistema federale tedesco, le leggi dei Länder
                    in settori di loro competenza sono molto simili tra loro, e il grado di
                    differenziazione concreta tra i territori risulta assai minore di quanto
                    potrebbe essere ai sensi della costituzione. 
	 Compiti comuni: questa categoria è stata
                    introdotta successivamente, durante la grande coalizione (1969), e rappresenta
                    il punto più alto della parabola centralizzatrice del sistema tedesco. Ai sensi
                    degli artt. 91a e 91b, alcune importanti competenze dei
                        Länder come l’economia regionale, l’edilizia,
                    l’istruzione superiore, l’agricoltura, vengono sostanzialmente trasferite alla
                    competenza legislativa federale con il consenso dei Länder
                    interessati, in cambio di partecipazione economica della Federazione che si
                    accolla la metà delle spese. Si è parlato in proposito di una sorta di
                    «dettatura di compiti» da parte della Federazione tramite l’offerta di
                    finanziamenti federali per progetti dei Länder. 
	 Competenze non scritte: vi sono, infine,
                    alcuni settori per i quali la competenza non è espressamente menzionata, ma che
                    rientrano nella sfera della Federazione in quanto annessi ad altri (è il caso,
                    per esempio, delle università delle forze armate) o inerenti a competenze
                    federali (come la disciplina della capitale federale, l’inno federale ecc.).
                


In tema di competenze
            amministrative, come si è detto, la piramide è rovesciata. I Länder
            sono competenti per l’esecuzione sia delle proprie leggi, sia di quelle federali (art.
            83). Nel farlo, possono essere soggetti ad alcune direttive e a controlli federali, ma
            sono comunque liberi di istituire gli organi che ritengano necessari e di disciplinare
            il procedimento amministrativo (art. 84). Pochissime sono le attività amministrative
            svolte in proprio dalla Federazione (artt. 86, 87), dunque
            attraverso una propria struttura amministrativa. Tra queste
            l’amministrazione degli affari esteri (servizio diplomatico), l’agenzia federale per il
            lavoro, l’amministrazione delle finanze federali, l’ufficio centrale della polizia
            criminale, i servizi segreti, l’esercito. 

3. La
            struttura istituzionale e il suo perno: il Bundesrat 



Federalismo esecutivo significa
            dunque necessaria interdipendenza tra livello federale e regionale, la quale non può che
            esprimersi in ambito istituzionale nella presenza dei Länder nella
            macchina decisionale federale. Il meccanismo attraverso cui l’interdipendenza
            istituzionale è resa possibile è il Bundesrat (Consiglio federale),
            composto dai rappresentanti dei governi dei Länder, cioè di coloro
            che si troveranno poi a essere responsabili dell’esecuzione delle leggi decise a livello
            federale. 
Lo scopo primario del Bundesrat non
            è la salvaguardia o il rafforzamento dell’autonomia dei Länder, ma
            la loro integrazione nella politica nazionale. Le procedure decisionali in seno al
            Consiglio federale sono infatti tali da non favorire singoli
            Länder, ma solo l’insieme degli stessi che, attraverso il
            Consiglio, ha maggiori possibilità di influenzare la politica federale e nazionale. Per
            questo nel Bundesrat i rappresentanti dei Länder sono soggetti a
            vincoli di mandato, dovendo spendere in modo unitario il pacchetto di voti che ciascun
                Land ha a disposizione, e che dipende dalle sue dimensioni (si
            va dai 6 voti dei più grandi ai 3 dei più piccoli, che risultano quindi in proporzione
            più rappresentati), secondo un sistema analogo a quello che ispira attualmente il voto a
            maggioranza in seno al Consiglio dei ministri dell’Unione europea. 
Il Bundesrat rappresenta gli
            interessi della comunità dei Länder in una serie di attività
            decisionali federali, la più importante delle quali è la legislazione (e la revisione
            costituzionale), ma ve ne sono anche molte altre come l’amministrazione, lo stato di
            emergenza, la determinazione della posizione in ambito comunitario, le nomine di
            numerose cariche, le funzioni di controllo ecc. Pertanto, pur partecipando attivamente
            alla legislazione federale, il Bundesrat non è una Camera del parlamento, ma un organo
                sui generis di rappresentanza dei
            Länder.
        
Il Consiglio federale interviene
            sempre nella legislazione federale (essendo dotato anche di iniziativa legislativa, art.
            76 LF), ma con un diverso grado di intensità.
            Lo strumento ordinario di partecipazione è il veto sospensivo
                (Einspruch), che diventa assoluto
                (Zustimmung) qualora la legge incida su competenze o interessi
            dei Länder. Il concetto di interesse dei
                Länder si è però esteso enormemente anche grazie alla
            giurisprudenza costituzionale e alla prassi: all’inizio si trattava di sole 13 materie,
            mentre oggi oltre i 2/3 delle leggi federali richiedono l’approvazione del Bundesrat,
            anche perché basta che un solo articolo incida sugli interessi dei
                Länder per rendere soggetta ad approvazione l’intera legge. Ciò
            significa che i Länder, non già individualmente ma attraverso il
            Bundesrat, sono in grado di porre il veto su gran parte della legislazione federale. A
            differenza di quanto immaginato dai costituenti, che avevano previsto il veto del
            Consiglio federale come un’ipotesi eccezionale, oggi il potere di veto è divenuto la
            regola. Esiste per vero una procedura per cercare di superare lo stallo che può crearsi
            con il veto del Bundesrat: in tal caso si riunisce una commissione paritetica di
            rappresentanti del Bundesrat e del Bundestag per cercare un accordo (commissione di conciliazione); in molti casi essa
            ha effettivamente saputo trovare un compromesso. Resta comunque fermo il principio di
            fondo: se il Bundesrat pone il veto e non si sposta dalle sue
            posizioni, è in grado di bloccare la gran parte della legislazione federale. 
Il Bundesrat funziona, insomma, come una valvola. Se l’attività legislativa federale è
            ridotta, si riduce il ruolo partecipativo dei Länder ma aumenta la
            loro autonomia legislativa, perché le leggi sono fatte a livello regionale anziché
            federale. Se, invece, aumenta la massa legislativa federale (come è accaduto pressoché
            costantemente nei 56 anni di vigenza della Legge fondamentale), aumentano
            proporzionalmente il peso partecipativo dei Länder e il loro potere
            di veto. 
Questa dinamica ha funzionato molto
            bene per un cinquantennio: i Länder hanno volutamente rinunciato a
            un po’ del loro già limitato potere legislativo in cambio di un peso maggiore nelle
            decisioni che contano davvero: partecipazione in cambio di competenze. Recentemente,
            tuttavia, questo sistema, definito di federalismo non solo esecutivo ma partecipativo,
            mostra alcuni segnali di crisi, anche se di tipo politico più
            che istituzionale. Da un quindicennio la maggioranza politica all’interno del
                Bundesrat è quasi sempre diversa da quella che al
                Bundestag sostiene il governo, e pertanto sempre più di
            frequente il Bundesrat viene impropriamente utilizzato come strumento di opposizione
            alla politica federale più che come organo di partecipazione dei
                Länder. Una minoranza nel Bundestag può utilizzare (e utilizza)
            la maggioranza nell’organo di rappresentanza dei Länder per
            bloccare progetti politici a livello federale per perseguire i quali i cittadini hanno
            eletto una maggioranza. Questo uso politico del Consiglio federale porta a un rischio di
            stallo del sistema decisionale, potendo ostacolare tutte le decisioni importanti e
            costringendo il governo federale a un’estenuante e spesso improduttiva negoziazione con
            l’opposizione, confondendo le responsabilità e innescando dinamiche poco virtuose. Una
            sorta di cohabitation à la allemande che pende come una spada di
            Damocle sull’attività decisionale, rendendola troppo lenta e pesante e poco adatta alle
            sfide moderne della governabilità. 
L’esempio più evidente è dato dalla
            vicenda della legge sull’immigrazione. Nel marzo 2002 il Bundesrat doveva votare sulla
            legge già approvata dal parlamento, fortemente voluta dalla maggioranza SPD-Verdi e osteggiata dall’opposizione, specie
            dall’Unione cristiano democratica (Christlich-Demokratische Union, CDU) e dall’Unione cristiano sociale
            (Christlich-Soziale Union, CSU). In occasione
            della votazione, i quattro voti del Land Brandeburgo (retto da una
            grande coalizione SPD-CDU) erano determinanti per l’approvazione della
            proposta. Rompendo la convenzione costituzionale sino ad allora applicata, secondo cui
            il mancato raggiungimento di una posizione comune nel Land
            comportava l’astensione dal voto nel Bundes-rat (il che, nel caso in questione, avrebbe
            significato il rigetto della proposta di legge), il ministro-presidente del Brandeburgo
            Stolpe (SPD) ha espresso il voto favorevole del
            suo Land, contro la decisa opposizione del suo partner di governo a
            livello regionale, presente alla seduta. Il presidente di turno del Consiglio federale
            (anch’egli SPD) ha chiesto una seconda
            votazione, il ministro-presidente ha votato a favore e il suo vice si è limitato a un
            eloquente «Lei sa come la penso». I voti del Brandeburgo sono stati conteggiati,
            permettendo l’approvazione della legge. Si è aperta così una «crisi costituzionale»
            emblematica del nuovo ruolo del Bundesrat nel mutato clima
            politico tedesco. Per un paio di mesi, sulla scorta delle feroci
            critiche dell’opposizione, il presidente federale Rau (SPD) ha rifiutato di promulgare la legge, compiendo questo passo solo
            quando era chiaro che l’opposizione (attraverso i governi di alcuni
                Länder) avrebbe investito della questione il Tribunale
            costituzionale federale. Nel dicembre 2002 i giudici costituzionali hanno dichiarato
            illegittima la legge per vizio nel procedimento di approvazione (i voti del Brandeburgo
            erano stati conteggiati in mancanza di una posizione univoca del
                Land), ammonendo gli attori politici contro l’uso strumentale
            delle istituzioni. 

4. Verso un
            federalismo competitivo 



Uno dei pilastri fondamentali del
            sistema federale tedesco, che ne ha prodotto le fortissime tendenze centripete, è
            tradizionalmente il concetto di uniformità. Un’uniformità che si esprime sia nei valori
            di fondo (omogeneità dei principi, art. 28 LF)
            sia nelle condizioni materiali di vita che devono essere garantite sull’intero
            territorio federale (omogeneità del benessere, art. 72 LF). Per la sua storia e per i suoi valori fondamentali, il sistema
            tedesco non tollera disparità geografiche nel godimento dei diritti e nel livello di
            sviluppo economico. 
Proprio nel nome della garanzia
            dell’uniformità – qualcosa di funzionalmente analogo a ciò che in Italia è stato il
            concetto di interesse nazionale – il legislatore federale, con il consenso dei
                Länder e dell’intero sistema politico, ha progressivamente
            espanso il proprio ruolo. Lo strumento costituzionale che lo ha reso possibile è stata
            la clausola della competenza legislativa concorrente (art. 72). In pratica, in una
            vastissima serie di materie la Federazione ha potuto legiferare in luogo dei
                Länder ogni qual volta lo ritenesse necessario per assicurare
            su tutto il territorio federale, tra l’altro, l’uniformità
                (Einheitlichkeit) delle condizioni di vita. Sostanzialmente,
            ciò significava una assoluta discrezionalità politica del potere federale sull’esercizio
            di questi poteri (come confermato dal Tribunale costituzionale federale, dichiaratosi
            incompetente a giudicare sulla sussistenza o meno dei requisiti per l’esercizio del
            potere legislativo federale concorrente), che furono ampiamente
            utilizzati.
        
Dopo l’unificazione, quando
            l’uniformità era divenuta non solo un obiettivo irrealistico (per le profonde disparità
            tra est e ovest), ma anche un concetto politicamente controverso, la disposizione
            costituzionale fu modificata. La competenza legislativa concorrente federale può ora
            attivarsi «ogni qual volta e nella misura in cui il raggiungimento di livelli di vita
            equiparabili [gleichwertig] sull’intero territorio federale» la
            rendano necessaria nell’interesse generale (attuale art. 72 c. 2 LF, come modificato nel 1994). Dunque, la legislazione
            federale in queste numerose materie non soltanto deve assicurare condizioni di vita non
            più uniformi bensì equivalenti, ma può intervenire solo quando ve ne sia la necessità
                (Erforderlichkeit), e non più solo il bisogno
                (Bedürfnis). Non solo. Quando tale necessità viene meno, i
            poteri devono essere ritrasferiti ai Länder, e il Tribunale
            costituzionale federale è ora espressamente competente a giudicare sulla sussistenza di
            tutti questi requisiti. 
In sostanza, questa modifica
            costituzionale rappresenta simbolicamente il passaggio dal periodo preunificazione,
            caratterizzato dalla comune condivisione dell’accentramento dei poteri legislativi in
            nome dell’uniformità, a quello postunificazione, segnato dall’affermarsi della volontà
            di una maggiore differenziazione e competizione tra i territori. A livello pratico,
            tuttavia, le conseguenze della riforma sono state minime, ma il passaggio è fondamentale
            sotto il profilo politico e simbolico. Per la prima volta si è infatti invertita la
            tendenza centripeta del sistema, dando vita a una nuova fase, più differenziata e più
            conflittuale, specie in campo finanziario. 

5. Il
            federalismo fiscale 



Le disposizioni costituzionali in
            materia di riparto finanziario tra la Federazione e i Länder
            risalgono al momento di maggiore centralizzazione del sistema federale tedesco, l’epoca
            della grande coalizione alla fine degli anni Sessanta. Di conseguenza, i principi
            fondamentali del sistema finanziario e fiscale sono una vasta e pervasiva competenza
            federale da un lato e la tendenza all’uniformità dall’altro, che danno vita a un sistema
            tributario misto dominato dal legislatore federale.
        
Il gettito delle maggiori imposte
                (IVA, imposte sui redditi ecc.) è ripartito
            tra la Federazione e i Länder sulla base di una legge federale
            (ovviamente approvata dal Bundesrat), da rideterminarsi ogni 3 anni, che rappresenta
            dunque lo strumento fondamentale di questa materia. Altre imposte vanno interamente alla
            Federazione (dazi doganali, imposte sui trasferimenti dei capitali ecc., art. 106 c. 1
                LF) e altre ancora interamente ai
                Länder (imposta sulle successioni, sulla birra ecc., art. 106
            c. 2 LF). Vi sono poi meccanismi di
            perequazione finanziaria di tipo sia orizzontale (tra i Länder) sia
            verticale (trasferimenti dalla Federazione ai Länder) che servono a
            garantire «un uniforme tenore di vita nel territorio federale» (art. 106 c. 3 LF). 
Questi meccanismi perequativi sono
            espressione della permanente tensione, connaturata a ciascun sistema federale o
            regionale, tra i principi di autonomia e responsabilità individuale da una parte e di
            solidarietà e corresponsabilità collettiva dall’altra. Una tensione mai componibile una
            volta per tutte che richiede, pertanto, un costante ribilanciamento in base alle mutate
            esigenze. Era pertanto naturale che un sistema estremamente efficace nella fase
            precedente l’unificazione mostrasse alcune lacune nella fase successiva, quando le
            disparità economiche tra i Länder sono enormemente aumentate e la
            ricchezza complessiva si è ridotta. 
Così, mentre prima dell’unificazione
            (o meglio, fino al 1995, quando è cessato il regime derogatorio a favore dei territori
            orientali) l’accento della politica e della giurisprudenza costituzionale era posto sul
            carattere solidale del sistema federale, che giustificava ampi trasferimenti di denaro
            dai Länder più ricchi a quelli più poveri, nell’ultimo decennio si
            è accentuato l’aspetto della responsabilità individuale di ciascun singolo
                Land per le proprie condizioni economiche. 
Il momento di passaggio si è vissuto
            con chiarezza nel 1999, quando i grandi e ricchi Länder del sud
            (Baviera, Baden-Württemberg e poi Assia) hanno impugnato la legge di perequazione
            davanti al Tribunale costituzionale federale, ritenendo costituzionalmente illegittimo
            un sistema che costringeva i Länder più ricchi a trasferire a
            quelli più poveri cifre elevatissime, per portare la dotazione finanziaria dei più
            poveri fino al 95% della media nazionale. Nel 1999 vi furono trasferimenti orizzontali
            per 7,5 miliardi di euro, e nel 2000 i 5
                Länder più ricchi trasferirono agli 11
            più poveri ben 8,2 miliardi di euro. La storica sentenza del Tribunale costituzionale
            federale del novembre 1999 ha dichiarato illegittima la legge di perequazione, indicando
            i tempi per l’adozione di una nuova disciplina e i principi ai quali questa avrebbe
            dovuto ispirarsi: approvazione di una apposita legge sui parametri per i trasferimenti;
            obbligo di motivazione di ogni trasferimento, riprogrammazione periodica della
            distribuzione finanziaria. Pur sottolineando i valori della solidarietà all’interno
            della comunità federale, nella sostanza il Tribunale ha dato ragione ai Länder
            ricchi, affermando che tali valori devono convivere con i principi della
            responsabilità e della competizione economica. 
Su questa base, la nuova
            legislazione prevede un diverso sistema perequativo (in vigore dal 2005 al 2019) che
            riduce complessivamente i trasferimenti e consente maggiori differenziazioni nelle
            performance economiche dei diversi Länder. Il ripianamento delle
            differenze avverrà più con fondi federali (perequazione verticale) che con fondi
            trasferiti dai Länder (perequazione orizzontale). E anche questo
            contribuirà alle già rilevanti difficoltà finanziarie della Federazione. 

6.
            Federalismo e integrazione europea 



Con il progressivo incremento delle
            competenze esercitate a livello comunitario, si è ampiamente ridotto il già ristretto
            ambito delle competenze legislative dei Länder. Per far fronte a
            questo pericoloso svuotamento delle attribuzioni regionali, si è fatto ricorso nella
            sostanza al medesimo criterio già seguito per il riparto delle competenze tra
                Länder e Federazione: i primi hanno rinunciato all’autonomo
            esercizio di molte delle proprie competenze legislative in cambio di una maggiore e più
            efficace partecipazione alla determinazione della politica federale complessiva in
            ambito comunitario. 
L’espressione più evidente di questo
            scambio si ritrova nell’art. 23 LF, riformulato
            dopo l’unificazione e volto a disciplinare non più, come in origine, le procedure per
            l’unità tedesca, ma il percorso dell’integrazione europea. Dopo aver stabilito i limiti
            del processo di integrazione, che ricalcano i principi fondamentali dell’ordinamento
            costituzionale tedesco, e dopo aver costituzionalizzato il
            principio di sussidiarietà, si formalizza la solita e già sperimentata «procedura
            Bundesrat». Nelle materie di propria competenza i Länder
            condizionano – attraverso il Consiglio federale – la posizione complessiva che la
            Germania deve tenere nelle istituzioni comunitarie. Il grado di condizionamento varia a
            seconda della materia, e va da un mero diritto di essere informati fino all’imposizione
            di un obbligo insuperabile per il governo federale, e persino alla possibilità che sia
            un ministro regionale a rappresentare la posizione tedesca nelle sedi comunitarie. 
Ancora una volta è dunque intorno al
            Bundesrat che ruota tutto. E la funzionalità della «procedura Bundesrat» è, ancora una
            volta, proporzionale al grado di cooperazione che i Länder sanno
            raggiungere tra loro. Infatti, il Bundesrat è organo potentissimo ai fini della
            rappresentanza della posizione comune (o comunque maggioritaria) dei
                Länder, mentre si blocca quando le posizioni dei
                Länder non sono conciliabili. 

7. La
            commissione per la riforma e il suo fallimento 



In definitiva, il sistema federale
            tedesco funziona perfettamente in presenza della capacità di raggiungere compromessi, di
            mediare le posizioni, di trovare accordi. Funziona in quanto funziona la collaborazione
            che ne è precondizione vitale: i rapporti tra Federazione e Länder
            devono essere improntati alla reciproca lealtà
                (Bundestreue), un fondamentale principio costituzionale non
            scritto e frequentemente utilizzato dalla giurisprudenza. Quanto più tale capacità
            collaborativa venga meno (tipicamente in condizioni di difficoltà economiche e di
            coperta troppo corta), tanto meno il modello si rivela efficace. 
La presa d’atto di queste carenze
            strutturali del sistema ha provocato ampi e controversi dibattiti negli ultimi anni.
            Abbandonate le ipotesi di raggruppamento dei Länder in poche
            macroregioni, periodicamente avanzate in dottrina e a livello politico ma mai prese
            seriamente in considerazione per l’ormai radicata identità dei
                Länder, ricreatasi nonostante il loro carattere in gran parte
            artificiale, si è optato per un intervento più strutturale. Nell’ottobre 2003 è stata
            insediata una commissione per la riforma del sistema federale, composta dai 16
            ministri-presidenti dei Länder e da 16 membri del parlamento
            federale, con il compito di elaborare una proposta organica
            volta in particolare a semplificare il procedimento legislativo (appesantito dall’ampio
            potere di veto del Bundesrat) e a fornire maggiore trasparenza e una più chiara
            divisione delle competenze tra i livelli di governo. Nel dicembre 2004 la commissione ha
            tuttavia concluso i lavori senza un accordo, spaccandosi, in particolare, sulle
            competenze in materia di istruzione e sui relativi costi. Questo stallo dimostra una
            volta di più come in assenza di reale volontà cooperativa il sistema possa entrare in
            crisi, poiché ogni attore può esercitare un diritto di veto. Il fallimento della
            commissione ha provocato una forte delusione nell’opinione pubblica, e anche per questo,
            pur con tempi inevitabilmente più lunghi, sembra che le riforme saranno comunque
            inevitabili almeno a medio termine.




Capitolo quarto 

Il quadro politico

Il capitolo tratta il quadro politico della Germania, la cui prima base è la stabilità: la stabilità istituzionale ed economica è la stella polare della Legge fondamentale, quindi è con essa che anche il sistema politico si orienta. A livello federale, fin dal dopoguerra il sistema dei partiti si è incentrato su un bipartitismo sostanziale anche se non formale, mitigato dalla presenza quasi costante di governi di coalizione. I partiti, per la loro particolare posizione costituzionale, sono soggetti a particolari controlli. La Legge fondamentale e le leggi federali stabiliscono un complesso sistema di prescrizioni quanto alla struttura organizzativa dei partiti, che deve essere democratica, e al loro finanziamento. La legge sui partiti ne definisce e circoscrive esplicitamente il concetto. Il capitolo inoltre prende in esame nel dettaglio le grandi epoche politiche della Germania del dopoguerra e le lezioni che si possono trarre dalla storia politica di questo paese.





1. Il valore
            della stabilità 



Il sistema politico tedesco è
            improntato ad alcuni chiari valori di fondo. Il principale di questi, da cui tutto
            l’impianto discende, è la cultura della stabilità politica. Poiché, come si è detto, la
            stabilità istituzionale ed economica è la stella polare della Legge fondamentale, è con
            essa che anche il sistema politico si orienta. 
Di conseguenza, esistono numerose
            regole volte a limitare il numero degli attori politici, sotto il profilo sia
            qualitativo sia quantitativo. Dal primo punto di vista, infatti, l’art. 21 LF, nel prevedere il ruolo essenziale dei partiti come
            strumenti per la formazione della volontà politica dei cittadini, stabilisce che solo i
            partiti che accettano i valori portanti della Legge fondamentale hanno cittadinanza
            nell’ordinamento. Per contro, i partiti che, per le proprie finalità o per il
            comportamento dei propri aderenti, «mirano a pregiudicare o a sovvertire l’ordinamento
            fondato sui principi di libertà e democrazia, o a mettere in pericolo la stabilità della
            Repubblica federale, sono incostituzionali». Dal punto di vista quantitativo, la
            riduzione del numero dei partiti avviene attraverso le regole dettate per la vita dei
            partiti e per la loro stessa esistenza (nella legge federale sui partiti politici), per
            il loro finanziamento e attraverso le regole elettorali (su cui si tornerà più avanti). 
Agli oneri posti in capo ai partiti
            in termini di controllo e di finanziamento corrispondono anche degli onori. Il maggiore
            di questi è di essere posti al centro della vita politica tedesca. È la stessa
            costituzione a far sì che la Germania sia uno «Stato dei partiti», affidando loro, una
            volta in possesso dei requisiti per poter essere definiti tali, il compito di costituire
            la linfa che alimenta le istituzioni, unici mediatori tra i cittadini e il potere in un
            sistema che, a livello federale, non prevede strumenti di
            partecipazione diretta dei cittadini: è, dunque, solo attraverso i partiti che la
            partecipazione popolare si realizza. L’importanza essenziale di assicurare che i partiti
            presentino credenziali in ordine deriva proprio dalla necessità che questi siano il
            veicolo esclusivo della rappresentanza politica, e dalla reazione all’esperienza
            weimariana con partiti e movimenti che, contrastando il sistema, alla fine lo hanno
            distrutto. 
La fase di profondo cambiamento che
            sembra essere iniziata da qualche anno nel sistema (anche politico) tedesco ha tuttavia
            iniziato a toccare anche i partiti. Negli ultimi tempi si assiste ad alcuni fenomeni
            nuovi, dalla nascita di nuove forze politiche che erodono consenso a quelle tradizionali
            ad alcuni gravi scandali finanziari, da una maggiore conflittualità tra partiti a
            segnali di disaffezione dei cittadini rispetto al voto. Si tratta, appunto, solo di
            segnali: il sistema è solido, la partecipazione elettorale è ancora assai elevata (alle
            ultime elezioni federali del 2002 è stata del 79%), non si intravedono terremoti. Ma di
            certo qualcosa sembra destinato a cambiare. 

2. Il quadro
            politico-partitico 



A livello federale, fin dal
            dopoguerra il sistema dei partiti si è incentrato su un bipartitismo sostanziale anche
            se non formale, mitigato dalla presenza quasi costante di governi di coalizione. Questo
            è frutto delle regole elettorali che, come si vedrà, contribuiscono insieme ad altri
            fattori a far funzionare il sistema secondo una logica di tipo maggioritario, con
            coalizioni di soli due partiti. 
Il panorama è composto da due grandi
            partiti popolari di massa, l’Unione cristiano democratica (Christlich-Demokratische
            Union, CDU, permanentemente alleata del partito
            fratello bavarese, l’Unione cristiano sociale, Christlich-Soziale Union, CSU) e il Partito socialdemocratico
            (Sozialdemokratische Partei Deutschlands, SPD),
            che si sono sempre alternati alla guida del governo, tranne la breve parentesi della
            grande coalizione (1966-1969), in cui hanno governato insieme. Il capo del partito che
            tra questi vince le elezioni è di regola eletto cancelliere. 
Da diversi decenni i partiti
            principali governano in coalizione con un alleato minore. Fino alla metà degli anni
            Novanta l’ago della bilancia è stato il Partito liberale (Freie
            Demokratische Partei, FDP), alleato prima della CDU/CSU (anni Cinquanta e
            Sessanta), poi della SPD (dagli anni Settanta
            fino al 1982), poi ancora della CDU/CSU. Il Partito liberale si è caratterizzato dapprima
            come partito dei diritti, specie durante l’alleanza con i socialdemocratici, poi
            progressivamente l’attenzione si è spostata sempre più alla politica economica. Le
            ultime tornate elettorali (1998 e 2002) hanno portato al governo con la SPD il partito dei Verdi (Grünen), sorto negli anni
            Settanta dai movimenti ambientalisti e pacifisti e fuso dal 1990 con la coalizione degli
            ex dissidenti della Germania est, denominata Alleanza 90 (Bündnis 90). Attualmente
            Bündnis 90/Verdi è stabilmente la terza forza a livello federale, con un peso intorno al
            10%, avendo ampiamente superato i liberali, che sono tra il 7 e l’8%. 
Dopo l’unificazione ha fatto la sua
            comparsa nel panorama politico, all’estrema sinistra, l’erede del partito comunista
            della Germania est, il Partito del socialismo democratico (Partei des Demokratischen
            Sozialismus, PDS), molto forte nei
                Länder orientali e poco o nulla presente in quelli occidentali.
            Questo partito si pone ormai di fatto come un partito territoriale dell’est, espressione
            del disagio postunificazione delle regioni orientali, anche se partecipa al governo in
            alcuni Länder dell’est. 
Vi sono, infine, alcuni partiti
            minori di estrema destra, di connotazione razzista e sempre a rischio di scioglimento, e
            che comunque, a livello federale, raramente sono riusciti a entrare in parlamento, a
            causa della soglia di sbarramento (sul sistema elettorale si tornerà nel capitolo V).
            Tra questi, in particolare, il partito dei repubblicani (Republikaner), il Partito
            nazionaldemocratico (Nationaldemokratische Partei Deutschlands, NPD) e l’Unione del popolo tedesco (Deutsche
            Volksunion, DVU). Altri partiti strutturati
            come tali, ma comunque insignificanti nel panorama politico e mai rappresentati nei
            parlamenti, sono il Partito dei pensionati, il Partito ecologista, il Partito della
            legge naturale. 
A livello regionale il sistema
            politico è assai simile, con la differenza che alcuni Länder hanno
            un governo di grande coalizione tra SPD e
                CDU. In qualche caso, inoltre, i partiti
            estremisti riescono a entrare in qualche parlamento: attualmente, specie a seguito delle
            regionali del 2004, DVU e NPD hanno aumentato in modo preoccupante la propria
            consistenza elettorale, soprattutto all’est: la DVU è presente in due parlamenti regionali, la
                NPD in uno. In Baviera il governo è da
            sempre un monocolore CSU, facendo di questo
                Land un caso unico nel panorama politico tedesco. La CSU bavarese è, infatti, un vero e proprio partito
            regionale, strutturalmente alleato della CDU a
            livello federale e padrone incontrastato in Baviera, dove nelle elezioni del 2002 ha
            ottenuto perfino la maggioranza dei 2/3 nel parlamento del Land, e
            ha espresso molti leader importanti: dal più noto, Franz Joseph Strauss, all’attuale,
            Edmund Stoiber. L’alleanza tra CDU e CSU si basa su una reciproca desistenza: la CDU non ha articolazioni in Baviera e non si presenta
            alle elezioni in quel Land, e la CSU non opera fuori dalla Baviera e non si presenta alle elezioni che in
            quel Land. 
In generale, non va dimenticato che
            uno dei capisaldi del sistema politico tedesco è la forte compenetrazione tra politica
            regionale e federale, imposta dal modello di federalismo esecutivo previsto dalla Legge
            fondamentale e dalla conseguente presenza di strutture partitiche parallele (ma non
            sovrapposte) tra Federazione e Länder. I partiti sono organizzati
            su base territoriale, e la carriera di un politico federale inizia sempre con incarichi
            di governo nel proprio Land. 
A livello locale, infine, dove non
            valgono le limitazioni al concetto di partito poste dalla legge e dove numerose sono le
            possibilità di esercizio della democrazia diretta, sono invece frequenti le esperienze
            di liste civiche, alternative o addirittura sostitutive rispetto ai partiti maggiori. Ed
            è a livello locale che si sperimentano le nuove formazioni politiche, per il carattere
            amministrativo e più «personale» delle elezioni locali. Il caso più recente è la nascita
            e l’affermazione nella città-Stato di Amburgo del partito di un ex magistrato, Ronald
            Schill, denominato «offensiva dello Stato di diritto», che con un programma populista si
            è affermato alle elezioni locali del 2001, per poi però rapidamente sgonfiarsi, finendo
            per espellere dai resti del partito persino il suo fondatore. 

3. Le regole
            sui partiti 



La Germania voluta dalla Legge
            fondamentale è una democrazia che si difende contro coloro che non ne condividono i
            valori portanti. I partiti, per la loro particolare posizione
            costituzionale, sono soggetti a particolari controlli. La Legge
            fondamentale e le leggi federali stabiliscono un complesso sistema di prescrizioni
            quanto alla struttura organizzativa dei partiti, che deve essere democratica, e al loro
                finanziamento. 
La legge sui partiti ne definisce e
            circoscrive esplicitamente il concetto. I partiti sono «associazioni di cittadini che
            partecipano in maniera continuativa alla formazione della volontà politica» (in
            sostanza, alle elezioni) «a livello federale o di Land, con
            l’obiettivo di inviare propri rappresentanti nel parlamento federale o regionale e che
            in base alla propria attività complessiva, e in particolare all’ampiezza e alla solidità
            della loro organizzazione, in base al numero di aderenti e alla loro immagine pubblica
            forniscono sufficienti garanzie di serietà nel perseguimento di questi obiettivi». I
            partiti devono dunque essere «seri», e la legge stabilisce dei criteri per la
            valutazione di questo requisito. Non possono definirsi partiti né le liste che si
            presentano solo a livello comunale, né le formazioni politiche che non partecipino
            continuativamente all’attività politica e non abbiano una corrispondente organizzazione.
            Come si vede, dunque, non è semplice istituire partiti in Germania, e anche per questo
            il panorama politico è alquanto semplificato. 
Alla condizione di partito stabilita
            dalla legge corrispondono obblighi di pubblicità di bilancio e di certificazione delle
            entrate e delle spese (come previsto dalla stessa Legge fondamentale), ma anche dei
            benefici di carattere economico, costituiti essenzialmente dall’attribuzione di un
            finanziamento pubblico, di rimborsi elettorali in proporzione al numero degli eletti e
            dalla possibilità di ottenere contributi e donazioni. In particolare, lo Stato provvede
            direttamente al finanziamento dei partiti entro un tetto massimo complessivo (circa 120
            milioni di euro). In ogni caso, il finanziamento pubblico è sempre sussidiario rispetto
            all’autofinanziamento dei partiti, che per legge è la regola: infatti, il contributo
            pubblico a un partito non può superare la somma che il partito è riuscito a raccogliere
            con l’autofinanziamento, basato sui contributi degli iscritti e sulle donazioni,
            incentivati dal fatto di essere fiscalmente deducibili. Oltre a questo, è previsto un
            finanziamento autonomo dei gruppi parlamentari a livello federale e regionale. 
Anche quando un partito è
            validamente costituito come tale ai sensi della legge, deve sempre assicurare la propria
            democraticità interna ed esterna. All’interno il partito, pur libero
            di ammettere chi vuole, non può comunque escludere propri
            aderenti in modo arbitrario. All’esterno, il primo livello di guardia è rappresentato
            dal sospetto di essere «ostili» alla costituzione, che consente la sottoposizione a
            particolari controlli da parte dei servizi segreti civili (non a caso denominati
            «servizio per la protezione della costituzione»). Il grado più alto di tutela
            dell’ordinamento è rappresentato però dalla dichiarazione di incostituzionalità di un
            partito da parte del Tribunale costituzionale federale, su iniziativa del governo, del
            Bundestag o del Bundesrat. Un complesso procedimento stabilito dalla legge regola le
            modalità attraverso le quali il Tribunale costituzionale federale può dichiarare
            l’incostituzionalità di un partito. La dichiarazione di incostituzionalità si ha quando
            viene accertato che lo scopo del partito è in contrasto con l’ordinamento
            liberal-democratico o minaccia l’esistenza dello Stato. Le conseguenze sono lo
            scioglimento del partito (e il divieto di ricostituzione sotto altro nome), il sequestro
            del patrimonio e la perdita del mandato dei suoi rappresentanti eletti. 
Due sono stati sinora i casi di
            incostituzionalità di partiti politici, entrambi risalenti al periodo iniziale della
            Repubblica federale, quando il sistema dei partiti doveva ancora stabilizzarsi. Nel 1952
            è toccato al Partito socialista dell’Impero (Sozialistische Reichspartei, SRP), un piccolo partito neonazista e nostalgico del
            regime. Nel 1956 è stato sciolto per incostituzionalità un partito più significativo, il
            Partito comunista (Kommunistische Partei Deutschlands, KPD). Si sono così tagliate le ali estreme del panorama politico,
            stabilendo la necessaria coincidenza (imposta a livello costituzionale) tra «arco
            costituzionale» e panorama politico. Recentemente, dopo lunghi anni di osservazione per
            «ostilità alla costituzione», è stato iniziato il procedimento per lo scioglimento del
            citato partito di estrema destra NPD.
            Nonostante la richiesta provenisse da tutti gli organi costituzionali e fosse
            politicamente sostenuta dalla totalità del panorama politico, nel marzo 2003 il
            Tribunale costituzionale federale non ha potuto dichiararne l’incostituzionalità.
            Durante il procedimento è infatti emerso che alcuni dirigenti della NPD, le cui dichiarazioni antisemite costituivano uno
            dei principali elementi di prova, erano in realtà infiltrati dei servizi segreti. 
Questo esempio dimostra come
            l’affidamento al Tribunale costituzionale del potere di scioglimento dei partiti
            antisistema costituisca una garanzia non solo per l’ordinamento,
            ma anche per gli stessi partiti, in quanto le altre associazioni possono essere sciolte
            con semplice decreto del ministro dell’Interno (è toccato recentemente a
            un’organizzazione islamica che si prefiggeva l’obiettivo di trasformare la Germania in
            un califfato). Il pendant sul piano individuale dello scioglimento
            dei partiti è costituito dalla perdita dei diritti fondamentali che il Tribunale
            costituzionale federale può dichiarare nei confronti di chi tenti di combattere
            l’ordinamento costituzionale e i suoi valori (art. 18 LF). 

4. Lo Stato
            dei partiti 



Come si è detto, la Germania può
            definirsi, nel senso etimologico del termine e ai sensi della stessa costituzione, una
            «partitocrazia». Proprio la centralità del ruolo dei partiti spiega la severità con cui
            essi sono osservati e disciplinati. 
Tuttavia, nonostante regole ferree e
            un’etica politica piuttosto sviluppata, la Germania non è certo immune dalle
            degenerazioni partitocratiche, e anzi ultimamente sono sempre più numerose le voci che
            si alzano contro l’occupazione partitica delle istituzioni e non pochi gli scandali che
            hanno riguardato il sistema politico. Limitiamoci a due esempi. 
Il primo riguarda la lottizzazione
            partitica di istituzioni non strettamente politiche, come il cosiddetto «sottogoverno» o
            i mezzi di informazione. Anche a causa della struttura regionale del sistema
            dell’informazione, con giornalisti e amministratori provenienti di regola dalle
            articolazioni locali, e con un solo canale televisivo pubblico federale, non vi sono
            emittenti pubbliche più o meno esplicitamente «colorate» sotto il profilo politico.
            Piuttosto, ogni canale racchiude in sé voci di diversa tendenza politica: la
            lottizzazione avviene comunque, ma secondo le logiche della cosiddetta «proporzionale
            interna». Ciò non toglie che il sistema venga talvolta criticato, specie dalle forze
            politiche minori, che trovano meno spazio. 
Il secondo caso meritevole di
            attenzione riguarda gli scandali relativi al finanziamento dei partiti, che hanno
            recentemente incrinato la fiducia, prima assai elevata, dei cittadini nei confronti dei
            propri rappresentanti politici. Certo, scandali ce ne sono sempre stati, ma negli ultimi
            tempi la ricorrenza di episodi piccoli e grandi appare più
            frequente. Il più famoso nel passato è forse stato il caso Flick, con le indagini per
            corruzione nei confronti di due ministri dell’Economia della FDP, nel 1983, a causa delle ampie donazioni ricevute
            dall’omonimo colosso industriale. Lo scandalo, progressivamente allargatosi, costrinse
            alle dimissioni il presidente del Bundestag e il ministro dell’Economia, condannati per
            evasione fiscale, anche se non si accertò mai se le donazioni avessero avuto dirette
            conseguenze in termini di decisioni politiche. Ma è il più recente caso che ha
            riguardato in prima persona l’ex cancelliere Kohl ad aver avuto particolari
            ripercussioni sull’opinione pubblica. Nel 1999 sono emerse forme di finanziamento non
            trasparenti di alcuni partiti, in particolare della CDU, attraverso donazioni non registrate, trasferite su conti esteri.
            L’ex cancelliere ha ammesso di avere incassato per il partito contributi irregolari per
            circa 2 milioni di marchi tra il 1993 e il 1998, ma ha rifiutato di rivelare i nomi dei
            finanziatori, preferendo pagare una multa e ritirarsi dalla vita pubblica. 

5. Le grandi
            epoche politiche della Germania del dopoguerra 



Le grandi fasi della politica
            tedesca del dopoguerra si possono meglio sintetizzare ripercorrendo brevemente la storia
            dei sette cancellieri che si sono da allora succeduti. Ciascuno di essi ha in qualche
            modo caratterizzato un’epoca, o ne ha comunque rappresentato il simbolo. 
5.1.
                L’era Adenauer: la ricostruzione 



Il padre della rinascita tedesca
                fu senza dubbio Konrad Adenauer, il «grande vecchio» che seppe rimettere in piedi un
                paese distrutto. Già sindaco di Colonia fino al 1933 e oppositore del nazismo,
                Adenauer fu il fondatore della CDU e il
                «naturale» primo cancelliere del dopoguerra. Assunta la carica nel 1949 quando già
                aveva 73 anni, la mantenne per 14 anni, lasciando a 87 anni, dopo ben 4 mandati. I
                tre pilastri del suo cancellierato furono l’integrazione occidentale della Germania,
                il suo riarmo e la ricostruzione economica. 
Sotto il primo profilo, Adenauer
                puntò tutto sull’alleanza con gli Stati Uniti, sulla politica di riconciliazione con
                Israele e, in Europa, sull’asse privilegiato con la Francia,
                coronato con la creazione del sistema comunitario e con la conclusione del trattato
                di Parigi del 1963. Come conseguenza della scelta occidentale, Adenauer ottenne, in
                periodo di guerra fredda incipiente, l’integrazione atlantica della Germania
                (adesione alla NATO, 1954), e la creazione
                dell’Unione europea occidentale, con una progressiva riconquista della sovranità e
                della dignità internazionale. In politica interna l’era Adenauer si caratterizzò per
                la ricostruzione postbellica e per il miracolo economico, gestito in stretta
                collaborazione con il ministro dell’Economia Ludwig Erhard. Lo slogan «nessun
                esperimento», costantemente ripetuto da Adenauer, è indicativo della determinazione
                della Germania occidentale del dopoguerra a rinascere senza esitazioni sulla strada
                dell’opzione occidentale e del modello dell’economia sociale di mercato. 
Gli ultimi anni del
                cancellierato di Adenauer segnarono i suoi (pochi) insuccessi. Dopo aver mancato nel
                1959 l’elezione a presidente federale, subì pesanti critiche quando nel 1961 non
                interruppe la campagna elettorale a seguito dell’edificazione del muro di Berlino.
                Nel 1963, a causa di contrasti con il partner di coalizione, la FDP, e dietro forti pressioni interne al suo
                stesso partito, Adenauer si dimise da cancelliere. 

5.2.
                L’era Erhard-Kiesinger: la stabilizzazione 



Il percorso tracciato da
                Adenauer segnò definitivamente le linee fondamentali delle grandi opzioni politiche
                della Germania nuovamente democratica. Al termine di questa decisiva fase di
                fissazione dei valori di fondo e di ricostruzione economica, culminata con il boom
                degli anni Cinquanta e Sessanta, iniziò la fase di consolidamento e stabilizzazione,
                segnata da due momenti politici relativamente brevi: prima il cancellierato Erhard,
                poi l’esperienza della grande coalizione. 
Ludwig Erhard, per 14 anni
                ministro dell’Economia e braccio destro di Adenauer, doveva rappresentarne la
                naturale continuità di linea. Ma ai suoi grandi successi come ministro non seguirono
                risultati significativi come cancelliere. Paradossalmente, dopo aver svolto un ruolo
                determinante nella costruzione del «benessere per tutti» (era questo lo slogan che
                accompagnava la creazione dell’economica sociale di mercato), Erhard scivolò proprio
                sulla prima recessione economica del dopoguerra. Dopo soli 3
                anni alla guida del governo, una forte crisi di bilancio, l’aumento della
                disoccupazione e un preoccupante (anche se passeggero) successo elettorale del
                partito estremista della NPD fecero
                intravedere gli spettri del passato. A seguito di contrasti nella coalizione, il 30
                novembre 1966 Erhard si dimise, aprendo una fase decisiva per il consolidamento
                tedesco. 
La necessità di completare la
                stabilizzazione economica e la blindatura della Legge fondamentale e dei suoi
                valori, il cui successo era ritenuto in pericolo per mancanza di basi ancora
                sufficientemente solide in ambito economico e istituzionale, richiedeva un nuovo
                «contratto sociale», e dunque un governo ampio. Del resto era passato ormai un
                decennio dalla definitiva scelta di campo occidentale e atlantica della SPD, che era ormai pronta ad assumere
                responsabilità di governo anche a livello federale. Quando l’alleanza CDU/CSU-FDP si ruppe, nacque la
                grande coalizione CDU/CSU-SPD,
                con l’obiettivo di superare di slancio la recessione, di approvare le leggi di
                stabilità e di modificare la costituzione in alcuni punti fondamentali: il sistema
                finanziario e la distribuzione delle risorse tra i livelli di governo, il riparto
                delle competenze tra Federazione e Länder (con l’introduzione
                dei compiti comuni e il conseguente forte accentramento dei poteri), e la cosiddetta
                costituzione dell’emergenza, le regole per governare anche in stato di crisi. Questo
                sia per prevenire anche i più remoti rischi per la stabilità democratica tedesca,
                sia per assumere il controllo interno sulle eventuali emergenze, che gli alleati si
                erano comunque riservati di mantenere attraverso le proprie truppe stazionate sul
                territorio tedesco. 
Fin dall’inizio la grande
                coalizione fu vista come un’esperienza a termine, una formula di governo provvisoria
                e legata al raggiungimento di specifici obiettivi. A guidarla fu chiamato un nuovo
                cancelliere della CDU, Kurt Georg
                Kiesinger, già ministro-presidente del Baden-Württemberg. Le riforme ordinarie e
                costituzionali per le quali la grande coalizione era nata vennero rapidamente
                approvate, anche grazie alla schiacciante maggioranza di cui il governo godeva in
                parlamento: 468 su 518. La situazione economica venne rapidamente risanata, con il
                decisivo contributo dei ministri dell’Economia Schiller (SPD) e delle Finanze Strauss (CSU). In politica estera la presenza della
                    SPD al governo portò al superamento
                della cosiddetta dottrina Hallstein, che escludeva qualunque
                contatto con i paesi del blocco comunista che avevano riconosciuto la Repubblica
                democratica tedesca; vennero così stabilite relazioni diplomatiche con alcuni di
                essi, anche se non ancora con la Germania dell’est. Nel 1969, sulla spinta dei moti
                del Sessantotto, del raggiungimento degli obiettivi e del crescente malcontento
                dell’opinione pubblica verso un governo praticamente senza opposizione (tanto che ne
                nacque una extraparlamentare, fondata sul movimento studentesco, che protestava in
                particolare contro le potenziali limitazioni ai diritti fondamentali introdotte
                dalla costituzione dell’emergenza), la grande coalizione giunse al termine dopo soli
                3 anni. La causa scatenante fu il rifiuto della SPD di votare una riforma elettorale volta a introdurre un sistema
                maggioritario. 

5.3.
                L’era Brandt-Schmidt: l’apertura a est 



La fine degli anni Sessanta e
                l’inizio degli anni Settanta segnarono un periodo turbolento. Specialmente gli
                studenti e l’intellighenzia protestavano contro le strutture e la cultura di
                governo, ritenute vecchie e «incrostate». Vi furono numerosi scontri, specie davanti
                alle università e naturalmente nella città simbolo della divisione: Berlino ovest.
                Le proteste erano il segno di un ormai mutato clima politico, che non tardò a
                tradursi in esiti elettorali. 
Le elezioni federali del 1969
                portarono a un deciso cambio di rotta. L’affermazione elettorale della SPD fece sì che questo partito assumesse la guida
                del governo, in coalizione con la piccola FDP. Uno dei punti centrali di accordo tra i due partiti era la
                necessità di modificare più drasticamente la politica sinora tenuta nei confronti
                dei paesi dell’est, e soprattutto, naturalmente, della Repubblica democratica
                tedesca, per giungere a una normalizzazione, seguendo in questo la politica di
                distensione appena iniziata da USA e
                    URSS. 
Nuovo cancelliere fu eletto il
                leader della SPD Willy Brandt, che legò il
                suo nome proprio al «disgelo» verso l’est, la nuova Ostpolitik,
                anche grazie al suo passato di sindaco della città divisa, Berlino. Ma il suo
                governo non ebbe vita facile, anche per la risicata maggioranza di cui godeva in
                parlamento. Proprio contro la Ostpolitik l’opposizione
                democristiana cercò di rovesciare il cancelliere con un voto di sfiducia costruttivo
                nel 1972, ma il tentativo fallì. Per verificare il consenso
                popolare sulla sua politica, Brandt decise comunque di andare a elezioni anticipate
                e le vinse contro tutte le attese. 
La crisi petrolifera del 1973
                mise nuovamente in discussione la crescita economica, la disoccupazione riprese a
                salire e si affacciarono le prime proteste ambientali. Quando nel 1974 venne
                scoperto un infiltrato della Germania est nella cancelleria federale, Willy Brandt
                fu costretto alle dimissioni. La coalizione SPD/FDP proseguì sotto la
                guida di un altro cancelliere SPD, Helmut
                Schmidt, che continuò la politica del predecessore e accompagnò la Germania
                gradualmente fuori dalle difficoltà economiche. Per contro, Schmidt si trovò presto
                a dover fronteggiare un altro pericolo serio, il terrorismo interno di matrice
                rivoluzionaria rappresentato dalla Frazione armata rossa (Rote Armee Fraktion,
                    RAF), riuscendo alla lunga a
                sconfiggerlo senza ricorrere a leggi speciali, anche se con qualche episodio non
                sempre cristallino, come quando alcuni dei capi terroristi furono trovati morti in
                carcere. 
In politica estera Schmidt
                rafforzò la cooperazione con la Francia e proseguì la strategia della distensione a
                est già iniziata da Brandt, che sembrava trovare un avallo internazionale con il
                vertice di Helsinki della Conferenza sulla sicurezza e la cooperazione in Europa
                    (CSCE) e con il suo atto finale del
                1975. In politica interna le riforme dell’era Schmidt si rivolgevano soprattutto ai
                settori dell’istruzione e delle garanzie sociali: nacquero molte nuove università e
                centri di alta cultura, i salari e soprattutto le pensioni aumentarono. Per contro,
                emergeva l’incapacità di fornire risposte ai crescenti nuovi conflitti, specie
                quello tra economia ed ecologia, che portò alla nascita, nella seconda metà degli
                anni Settanta, di numerosi movimenti civici di protesta e pacifisti, che diedero
                vita ad azioni anche spettacolari, specie contro la costruzione di centrali nucleari
                e l’installazione di basi missilistiche americane sul territorio tedesco. 

5.4.
                L’era Kohl: integrazione europea e riunificazione 



L’onda lunga del cambiamento
                post 1968 si era ormai esaurita. Nel 1982 la coalizione SPD/FDP
                si spaccò e la FDP tornò ad allearsi con la
                    CDU/CSU dopo 16 anni. Con un voto di sfiducia costruttivo (sui cui
                aspetti istituzionali si tornerà nel capitolo V), il
                cancelliere Schmidt venne rovesciato e al suo posto fu insediato Helmut Kohl, già
                ministro-presidente della Renania Palatinato e presidente del gruppo della
                    CDU al Bundestag. Per verificare il
                consenso popolare all’operazione, Kohl fece ricorso a elezioni anticipate, che
                confermarono la nuova alleanza di governo. Era la «svolta» (die
                    Wende) che portò la Germania in una nuova fase politica,
                caratterizzata dalla figura del cancelliere più longevo del dopoguerra, da un grande
                sviluppo economico e dall’unificazione. 
La congiuntura economica
                internazionale era decisamente favorevole, e Kohl seppe approfittarne. Per tutti gli
                anni Ottanta la Germania visse una fase di forte crescita economica, di investimenti
                strategici, di modernizzazione industriale e di stabilità. Ciò consentì a Kohl di
                vincere agevolmente anche le elezioni del 1987 e di proseguire nella sua politica
                volta ad assecondare la crescita economica interna, grazie anche alla mancanza in
                quel decennio di particolari emergenze, a differenza di quello precedente. Tuttavia,
                fu sul versante della politica estera che i successi di Kohl si rivelarono
                sensazionali. In Europa rafforzò particolarmente l’alleanza con la Francia come
                partner privilegiato all’interno dell’Europa «che conta», senza trascurare i
                rapporti atlantici, proseguendo in versione aggiornata le linee guida di Adenauer.
                La differenza stava nei mutati rapporti con l’est. Grazie anche ai frutti della
                    Ostpolitik e al clima internazionale che andava mutando,
                Kohl intensificò i rapporti con il sempre più traballante regime della Germania est
                e soprattutto con la sua montante opposizione, tessendo pazientemente e
                contemporaneamente la tela dei due grandi e difficili momenti integrativi che si
                sarebbe trovato a guidare: l’integrazione comunitaria e quella tedesca. Pochi giorni
                dopo il crollo del muro, nel novembre 1989, Kohl lanciò il «programma in dieci punti
                per il superamento della divisione della Germania e dell’Europa», che avrebbe
                portato all’unificazione in meno di un anno. Alle prime elezioni pantedesche del
                dicembre 1990 Kohl ottenne un’attesa ampia vittoria, specie nei nuovi
                    Länder. Gli sforzi profusi dal suo governo e le ali
                dell’entusiasmo della riunificazione gli consentirono di ottenere anche un quinto
                mandato nelle elezioni del 1994. 
Tuttavia, come si è detto, la
                maggior parte dei nodi dell’unificazione vennero al pettine dopo il 1995, alla
                scadenza delle norme derogatorie che per un lustro avevano
                mascherato l’impatto dell’evento. Il cancelliere, identificato con i trionfi
                dell’unificazione, cominciò a essere visto come il responsabile delle sue pesanti
                conseguenze economiche e sociali, e le elezioni del 1998 segnarono un nuovo, deciso
                cambio di maggioranza. Il resto è cronaca recente, con la carriera politica di Kohl
                che si chiude con un’«onesta ammissione di disonestà» nella brutta vicenda dei
                finanziamenti illeciti alla CDU, quindi con
                l’ammissione delle proprie colpe da parte dell’ex cancelliere. Le responsabilità
                furono chiarite e pagate politicamente, senza creare eroi né martiri. Kohl e molti
                altri (del suo partito e di altri) uscirono dalla scena politica, senza essere
                santificati dagli amici né demonizzati dagli avversari. 

5.5.
                L’era Schröder: la normalizzazione e le difficoltà attuali 



Dopo 16 anni di opposizione e un
                lungo travaglio interno, dovuto al drastico ricambio di classe dirigente,
                all’ammodernamento della linea politica, alla metabolizzazione degli eventi all’est,
                la SPD si trova pronta a raccogliere
                l’eredità di Kohl, vincendo le elezioni del 1998 ed eleggendo cancelliere il suo
                giovane ed energico capo, l’ex ministro-presidente della Bassa Sassonia Gerhard
                Schröder, alla guida di una coalizione inedita: SPD/Verdi. 
Il nuovo cancelliere è
                espressione del «pragmatismo socialdemocratico», che lo porta a frequenti conflitti
                con l’ala più idealista dei Verdi e del suo stesso partito. Nonostante le previsioni
                non favorevoli alla sua rielezione, con uno straordinario recupero nei sondaggi e
                grazie alla grande affermazione elettorale dei Verdi del ministro degli Esteri
                Fischer, Schröder riesce a vincere, sia pure con una maggioranza molto stretta,
                anche le elezioni federali del 2002. Decisivo per la riconferma sembra essere stato
                l’atteggiamento risoluto in politica estera di ferma alleanza con la Francia e di
                contrasto alla politica interventista degli Stati Uniti: dopo aver sfidato la sua
                stessa maggioranza imponendo – con il ricorso al voto di fiducia – la delicata
                scelta di intervenire militarmente in Afghanistan nel 2001, nel 2002 Schröder si
                oppone fermamente alla guerra in Iraq, e la maggioranza dei tedeschi gli dà ragione. 
È però di certo la politica
                interna a porre a Schröder le sfide più difficili. Le grandi difficoltà economiche,
                i contrasti sempre più marcati tra le forze politiche (e
                anche tra Länder e Federazione, spesso attraverso un uso
                politicamente strumentale della maggioranza dei voti nel Bundesrat), il conseguente
                appesantimento del sistema decisionale, l’alto tasso di disoccupazione e l’apparente
                fallimento dei tentativi sinora intrapresi per rilanciare un’economia stagnante e
                meno competitiva di un tempo (anche a seguito dell’introduzione dell’euro, che
                sembra non agevolare le esportazioni, tradizionale punto di forza della grande
                industria tedesca) fanno crollare il consenso verso il cancelliere. In tutte le
                elezioni tenutesi a livello regionale, comunale ed europeo dopo il 2002, la
                    SPD appare in gravissima crisi,
                perdendo pesantemente anche in tutte le sue tradizionali roccaforti e scendendo alle
                europee del 2004 perfino sotto il 20%, il suo minimo storico. Segno evidente delle
                difficoltà politiche di Schröder sono anche le sue dimissioni dalla guida del
                partito (tradizionalmente coincidente con la carica di cancelliere), lasciata al
                proprio fedelissimo Franz Müntefering per dedicarsi esclusivamente all’azione di
                governo. 
La situazione è assai difficile.
                Essendo tutt’altro che certa la sua rielezione, Schröder trova quindi molti ostacoli
                alla realizzazione del suo programma di rilancio economico, contenuto in un
                documento (Agenda 2010) che prevede forti tagli alla spesa
                pubblica e ai benefici sociali (sistema pensionistico, assicurativo, orario di
                lavoro ecc.) ed è per questo molto osteggiato anche all’interno del suo stesso
                partito. Dopo la pesante sconfitta elettorale della SPD nel Nordreno-Westfalia del maggio 2005, Schröder ha deciso di
                giocarsi il futuro politico attraverso lo scioglimento anticipato del parlamento e
                il ricorso con un anno di anticipo alle elezioni federali. Una mossa
                costituzionalmente tutt’altro che agevole, come vedremo. 


6. Qualche
            lezione da trarre 



Il sistema politico tedesco ha
            insomma vissuto graduali cambiamenti, ma nessuna rivoluzione. Nonostante i diversi
            momenti di passaggio e le attuali difficoltà strutturali, la stabilità voluta dalla
            Legge fondamentale è un valore troppo radicato nella cultura politica tedesca, che
            nessuno si permette di mettere in discussione, né la classe politica, né i cittadini.
            Sotto il profilo del comportamento elettorale, infatti, la storia
            politica tedesca insegna che i governi sono caduti o comunque
            cambiati essenzialmente sempre (e solo) in corrispondenza di crisi economiche e di
            occupazione. La stabilità è, dunque, un valore fortemente sentito anche dagli elettori
            che, nel quadro di un sistema multipartitico temperato e comunque normalizzato e
            costantemente monitorato quanto al rispetto dei valori fondamentali, premiano e
            puniscono i governi prevalentemente in base alla loro performance economica. E i
            cancellieri lo sanno benissimo al momento di assumere la carica. 
Difficile dire se sia nato prima
            l’uovo (la Legge fondamentale) o la gallina (il sistema politico). Di certo, le regole
            costituzionali paiono calzare bene alla cultura politica, e la cultura politica si trova
            a suo agio con queste regole costituzionali che essa stessa ha contribuito a produrre.
            E, tuttavia, è pur vero che vi sono regole assai precise e penetranti per obbligare i
            partiti a rispettare i valori della costituzione e per far sì che esista e non possa che
            esistere una pressoché totale sovrapposizione tra costituzione formale e materiale (un
            concetto, quest’ultimo, rifiutato dal sistema e dalla cultura politico-istituzionali del
            paese). La costituzione stabile, federale, normativa e protetta, produce partiti
            stabili, dotati di cultura di governo e impossibilitati a professare ideologie
            «antisistema». Se vogliamo, la costituzione protetta impone un sistema politico
            necessariamente moderato, impedendo la presenza di forze rivoluzionarie, attraverso un
            complesso sistema di regole che in parte abbiamo già visto (la disciplina dei partiti,
            il loro finanziamento, il loro monitoraggio e scioglimento) e che in parte vedremo più
            avanti (sistema elettorale). Un circolo virtuoso che sembra, per ora, ancora in grado di
            reggere, nonostante alcuni segnali di maggiore conflittualità tra le forze politiche
            anche su alcuni aspetti di fondo quali, in particolare, il rapporto con l’immigrazione e
            la società multietnica tedesca, le concezioni di fondo della politica economica, le
            funzioni del sistema federale, che stanno mettendo in difficoltà i partiti tradizionali
            a vantaggio, specie all’est, dei partiti estremisti e massimalisti di destra e di
            sinistra. 
La Germania si caratterizza per la
            sovrapposizione e la compenetrazione tra costituzione e cultura politica. Questo
            virtuoso intreccio sembra mostrare che solo una solida cultura politica produce una
            solida costituzione, ma anche che, in seguito, le regole concorrono a fare i politici, e
            solo le buone regole concorrono a fare i grandi politici.




Capitolo quinto 

La forma di governo

Il capitolo analizza nel dettaglio la forma di governo della
                Germania, a partire dalla sua base valoriale, ovvero la stabilità – che per la
                Nazione è anche una sorta di cura ai mali ereditati e vissuti in passato. Viene
                quindi preso in esame il parlamento e il sistema elettorale proporzionale
                personalizzato, oltre che il ruolo del presidente federale, definito un "notaio" con
                funzioni di riserva. Si considerano poi gli obiettivi primari del costituente, così
                sintetizzabili: stabilità delle istituzioni, responsabilità politica del governo e
                segnatamente del cancelliere, che prevale sui ministri, presunzione della capacità
                del sistema di funzionare e coercizione a che ciò avvenga, coalizioni solide,
                meccanismi di garanzia governativa contro spallate parlamentari. Alla medesima
                logica di garanzia si ispira un’altra parte della costituzione, mai applicata
                concretamente ma emblematica dello spirito di fondo: quella inerente le regole che
                disciplinano lo stato di emergenza. 





1. Stabilità
            come cura ai mali del passato 



Accanto al sistema federale, l’altro
            grande tradizionale motivo istituzionale di interesse e di ammirazione della Germania
            all’estero è rappresentato dalla forma di governo. Le regole sui rapporti tra gli organi
            a livello federale e la stabilità che hanno saputo produrre, sono state spesso prese a
            modello, ma anch’esse, come nel caso del sistema federale, sono spesso poco conosciute
            in certi loro aspetti solo apparentemente di dettaglio, che tuttavia costituiscono il
            retroterra per il funzionamento della macchina istituzionale. 
Se nel sistema federale la chiave di
            volta è data dalla disciplina della collaborazione e della partecipazione, in tema di
            rapporti tra organi, così come per il sistema politico, il paradigma fondamentale è
            costituito dall’obiettivo della stabilità. Anche in questo caso, le radici sono da
            ricercare nella storia, ma si tratta qui di una storia relativamente recente: la forma
            di governo voluta e disciplinata dalla Legge fondamentale ha come costante punto di
            riferimento l’eliminazione dell’instabilità istituzionale, che aveva accompagnato, come
            sappiamo, la Repubblica di Weimar e ne aveva determinato la crisi. Così come
            l’instabilità economica degli anni di Weimar è stata il convitato di pietra di tutta la
            politica economica del dopoguerra, allo stesso modo l’instabilità istituzionale del
            ventennio tra le due guerre ha rappresentato l’esempio da non ripetere e il costante
            punto di riferimento dei costituenti. 
Sempre in reazione all’esperienza
            precedente (non dimentichiamo che Hitler assunse i pieni poteri a seguito di un
            plebiscito popolare), la forma prescelta è una democrazia totalmente rappresentativa, in
            cui non sono previste, a livello federale, forme di partecipazione diretta dei
            cittadini: niente referendum abrogativo, niente iniziativa popolare. Il popolo
            non può essere il decisore ultimo, ma solo il motore di un
            sistema in grado, una volta legittimato dal voto, di funzionare da solo, nel rispetto
            dei principi intoccabili della costituzione. Il popolo è sovrano, ma esercita tale
            sovranità solo «mediante elezioni e votazioni, attraverso specifici organi legislativi,
            esecutivi e giurisdizionali» (art. 20 c. 2); può votare, ma non per partiti contrari
            all’ordinamento costituzionale; elegge il parlamento (e indirettamente il governo) che
            poi non può revocare fino alle elezioni successive; non partecipa al processo di
            revisione costituzionale; non interviene nelle situazioni di emergenza. Il governo è del
            diritto, non del popolo. E solo il diritto garantisce il popolo, anche contro se stesso. 
La forma di governo della Legge
            fondamentale è, dunque, la Weimar dei sogni: è una riscrittura radicale dell’esperienza
            precedente cercando di mantenerne i pregi e di eliminarne i difetti, disciplinando ogni
            possibile passaggio della vita delle istituzioni federali per evitare il rischio di un
            ritorno alle «prassi» antidemocratiche del passato. La Legge fondamentale mantiene,
            quindi, l’impianto parlamentarista precedente. E, tuttavia, si sforza di prevedere e
            disciplinare tutte le possibili vicende dei rapporti tra i supremi organi costituzionali
            e, in particolare, tra il parlamento e il governo, dedicando a esse un gran numero di
            disposizioni. In termini tecnici, la Legge fondamentale «razionalizza» in modo estremo
            la forma di governo, sforzandosi di non trascurare alcuna possibile ipotesi e di
            privilegiare in qualunque circostanza la stabilità dell’esecutivo. 
Tutto il sistema si svolge e si
            sviluppa, dunque, intorno al tentativo di conciliare il primato politico del parlamento
            con il primato organizzativo del governo, dato dalla sua stabilità. Privilegiando il
            secondo, ove i due postulati dovessero entrare in conflitto. 

2. Il
            parlamento e il sistema elettorale proporzionale personalizzato 



Anche se l’attività legislativa è
            svolta congiuntamente da due organi (il Bundestag e il Bundesrat), il parlamento
            tedesco, come già ricordato, è monocamerale. Parlamento è, dunque, solo il Bundestag, la
            Dieta federale, eletta per quattro anni «a suffragio universale, diretto, libero, uguale
            e segreto» (art. 38 LF). I suoi poteri sono quelli tradizionali di un parlamento: si dota di un
            regolamento interno (art. 40); le sue sedute sono pubbliche (art. 42); può istituire
            commissioni di inchiesta (art. 44) e commissioni inquirenti (§ 54 del regolamento); i
            suoi membri godono di immunità per i voti dati o le opinioni espresse al suo interno, e
            la loro libertà può essere ristretta solo previa autorizzazione dell’assemblea (art. 46
                LF); può costringere i membri del governo e
            del Bundesrat a presenziare alle sue sedute (art. 43); in omaggio al principio del
            controllo democratico sull’esercito, si avvale di un commissario parlamentare per le
            forze armate (art. 45b); deve inoltre esistere una commissione appositamente dedicata a
            ricevere le petizioni che i cittadini indirizzano al parlamento (art. 45c). A differenza
            di altri parlamenti, invece, e in omaggio al criterio della stabilità, il Bundestag non
            può decidere di sciogliersi anticipatamente, essendo le ipotesi per il ricorso alle
            elezioni anticipate rigidamente disciplinate dalla costituzione (ci torneremo più
            avanti). 
Uno degli aspetti che all’estero (e
            soprattutto in Italia) è nel contempo più ammirato e meno conosciuto è sicuramente il
            sistema elettorale con cui il Bundestag è eletto. Nulla dice in materia la Legge
            fondamentale, che si limita a una riserva di legge (art. 40 c. 3), senza specificare
            nemmeno il numero dei seggi, che ora sono 598 (erano 630 fino al 2002). La legislazione
            elettorale risponde anch’essa alla logica della stabilità che informa tutta la forma di
            governo, con l’intento di conciliare democraticità e governabilità. Al primo obiettivo
            si risponde attraverso un sistema elettorale proporzionale, al secondo con una serie di
            importanti correttivi che fanno sì che il sistema funzioni di fatto secondo una logica
            maggioritaria. 
L’elettore dispone di due schede e
            di due voti, che possono essere espressi indipendentemente l’uno dall’altro. Il primo
            voto serve a eleggere il deputato che rappresenterà il collegio, ed è quindi
            uninominale. Il secondo voto va, invece, a uno dei partiti presenti nella circoscrizione
            elettorale e serve, dunque, alla ripartizione proporzionale dei seggi. Il voto
            determinante è il secondo, perché solo questo stabilisce la composizione partitica del
            Bundestag. 
Chiariti così i rapporti di forza
            tra i partiti, i singoli seggi vengono assegnati per metà agli eletti nei collegi
            uninominali (cosiddetti mandati diretti). L’altra metà, invece, è distribuita
            proporzionalmente tra le liste che sono su base regionale e
            «bloccate»: ciò significa che non è possibile esprimere voti di preferenza (per questo
            c’è il primo voto, che in quanto personale attenua la rigidità delle liste).
            L’assegnazione di questa metà dei seggi avviene in base alla posizione dei candidati in
            lista a seconda del risultato della lista stessa: se un partito ottiene quattro mandati,
            saranno eletti i primi quattro in lista, se cinque i primi cinque e così via. 
I due voti, peraltro, sono
            strettamente collegati: i candidati nei collegi uninominali sono infatti anche presenti
            nella lista di partito; se eletti, vanno scorporati dalla lista, facendo «avanzare» i
            candidati che si trovano più in basso. Il primo voto si conteggia dunque per primo: da
            qui il nome, che potrebbe trarre in inganno perché, in realtà, è il voto meno
            importante. Nei collegi uninominali le candidature, dunque, non sono indipendenti, ma
            sono anch’esse candidature di partito. Il sistema, quindi, è di tipo esclusivamente
            proporzionale, ma permette all’elettore di correggerlo in senso personalizzato,
            esprimendo una preferenza personale per il candidato (di partito) che si candida nel suo
            collegio elettorale. 
Per impedire la frammentazione della
            rappresentanza è stabilita una doppia soglia di sbarramento: partecipano alla
            ripartizione proporzionale dei seggi solo i partiti che a livello nazionale hanno
            ottenuto almeno il 5% dei secondi voti validamente espressi
                (Sperrklausel); in deroga a questo primo sbarramento, possono
            comunque partecipare al riparto proporzionale dei seggi anche i partiti che hanno
            conseguito almeno 3 mandati diretti con il primo voto. 
Da un lato questo meccanismo fa sì
            che i partiti poco rappresentativi non entrino nel parlamento federale (previsioni
            analoghe vigono, peraltro, in tutti i Länder, con l’eccezione dello
            Schleswig-Holstein per consentire la rappresentanza parlamentare della minoranza
            danese). Dall’altro, attraverso la regola dei 3 mandati diretti, si ottiene un ulteriore
            collegamento tra i candidati dei collegi uninominali e i partiti, e si consente la
            potenziale deroga al requisito della rappresentatività nazionale (5% dei voti) qualora
            un partito abbia una fortissima rappresentatività locale. In pratica, tuttavia, è quasi
            impossibile ottenere 3 mandati diretti senza avere almeno il 5% dei voti di lista: ci è
            andato molto vicino il partito ex comunista della Germania est (PDS) nelle ultime elezioni
            federali del 2002, assestandosi al 3,9% a livello nazionale (il
            17% all’est), ma vincendo solo 2 mandati diretti; ha così ottenuto solo i 2 seggi
            uninominali, mentre raggiungendo il terzo si sarebbe garantito altri 17 eletti perché
            sarebbe stato ammesso anche alla distribuzione proporzionale dei seggi. 
Per assicurare l’equilibrio tra
            l’esigenza di governabilità espressa dagli sbarramenti e la rappresentatività
            democratica, e per rispettare comunque le preferenze degli elettori espresse nei voti
            personalizzati, la legge prevede la possibilità che vi siano dei mandati «in eccedenza»
            rispetto al numero fisso dei componenti del parlamento. Quando un partito vince più
            seggi uninominali di quelli cui avrebbe diritto sulla base della percentuale dei voti di
            lista, conserva infatti quei seggi in sovrappiù. I mandati in eccedenza sono anch’essi
            dei correttivi maggioritari, legati alla singola persona eletta che, dunque, per
            esempio, non viene sostituita in caso di morte o dimissioni. Nelle ultime elezioni
            federali sono stati assegnati 13 mandati in soprannumero nel 1998 e 5 nel 2002. 
La legge elettorale prevede,
            inoltre, la possibilità del voto per corrispondenza per gli elettori che si trovino –
            anche solo temporaneamente – al di fuori del proprio collegio al momento del voto. Si
            bilancia così il maggiore rischio per la segretezza del voto con il diritto fondamentale
            di ciascun cittadino di votare, privilegiando il secondo. Circa il 10% dei voti nelle
            elezioni federali è attualmente espresso per corrispondenza. 
Per il lettore italiano è importante
            capire le ragioni di un sistema elettorale indubbiamente complesso, ragioni che spesso
            coloro che invocano il modello elettorale tedesco ignorano o fingono di ignorare. 
Le regole elettorali federali in
            Germania sono totalmente demandate alla legge ordinaria, e ciò in apparente
            contraddizione con la ricordata aspirazione dei costituenti a disciplinare nei minimi
            dettagli la forma di governo. Il motivo va ricercato ancora una volta nell’esperienza di
            Weimar, quando la formula elettorale proporzionale era prevista in costituzione. La
            mancata costituzionalizzazione delle regole elettorali federali si deve alla volontà di
            lasciare al legislatore la scelta della formula tecnica più consona, nella certezza che
            le altre regole costituzionali (in particolare quelle sull’elezione del cancelliere)
            garantiscano a sufficienza il rispetto dell’imperativo costituzionale della stabilità.
            La legge elettorale è, dunque, espressione del necessario
            equilibrio tra rappresentatività democratica (espressa sostanzialmente dal secondo voto,
            le cui rigidità sono attenuate in senso democratico dal primo) e formazione di
            maggioranze stabili (favorita dal primo voto e dai meccanismi delle liste bloccate e
            dello sbarramento nel secondo). Il sistema elettorale presuppone, inoltre, uno Stato dei
            partiti, dei quali la costituzione garantisce la democraticità e ai quali affida il
            compito di guidare responsabilmente il paese. 
In questo sta anche la risposta al
            secondo quesito: cosa distingue il sistema elettorale tedesco da altri modelli
            proporzionali? Oltre alla sua forte correzione in senso uninominale attraverso il primo
            voto (ottenendo così un sistema proporzionale personalizzato), va ricordato che la legge
            elettorale va letta in stretta connessione con altre disposizioni. Non solo con le
            previsioni costituzionali che obbligano alla formazione di un governo di legislatura, ma
            anche, in particolare, con la legge sui partiti politici: sono i partiti la chiave di
            volta del sistema. E i partiti (che devono essere «seri» ai sensi della legge federale
            che li regola, con i relativi criteri di accertamento) non solo sono vincolati al
            rispetto dei valori fondamentali della costituzione (art. 21 LF), ma sono essi, prima dei loro candidati, i
            protagonisti delle elezioni. Lo dimostra l’intimo collegamento tra il primo voto, quello
            uninominale, e il secondo che, di fatto, impedisce candidature indipendenti e solitarie;
            e lo rivelano anche le campagne elettorali dei partiti più piccoli, che puntano tutto
            sul secondo voto, non avendo molti candidati forti in grado di imporsi nei collegi
            uninominali. 
In questo contesto non sono
            possibili coalizioni preelettorali tra i partiti, ma solo coalizioni di governo che si
            formano dopo le elezioni, e quindi, per il meccanismo elettorale,
            tra pochi partiti. In questo modo non si può aggirare la clausola di sbarramento del 5%,
            come di fatto avviene invece in Italia (con le aggregazioni di partiti a fini elettorali
            che poi magari si sciolgono una volta entrati in parlamento), perché i partiti presenti
            in parlamento sono sufficientemente rappresentativi, le coalizioni sono al massimo tra
            due partiti, e la costituzione prevede meccanismi chiari nel caso di decisione di uno di
            questi di uscire dalla coalizione politica che sostiene il governo. 
Inoltre, per lo stretto collegamento
            tra il primo e il secondo voto, la presenza nei collegi uninominali di candidature
            indipendenti dai partiti è praticamente nulla. Non è mai
            accaduto che un indipendente – cioè non collegato a una lista di partito – sia risultato
            eletto con un mandato diretto. 
Una volta eletti, i parlamentari
            devono iscriversi al gruppo parlamentare del proprio partito (§ 10 del regolamento) e
            non esiste il gruppo «misto»: in mancanza del numero minimo di parlamentari per la
            costituzione di un gruppo (il 5% dei membri del Bundestag), i deputati che non si
            iscrivono o escono dal gruppo rimangono non affiliati (con tutte le negative conseguenze
            che ne derivano quanto a status e servizi parlamentari, agevolazioni, uffici ecc.). 
Il sistema elettorale, insomma,
            oltre a essere una combinazione equilibrata di elementi proporzionali e maggioritari, è
            solo parte di una disciplina più complessa che, come un imbuto, consente di raccogliere
            le diverse istanze della società (purché conformi ai valori costituzionali e
            politicamente «serie»), ma le incanala verso un risultato pressoché obbligato: la
            stabilità delle istituzioni. 

3. Il
            presidente federale: un «notaio» con funzioni di riserva 



Anche la figura del capo dello Stato
            va vista con lo sguardo rivolto all’esperienza di Weimar. È proprio in reazione agli
            ampi poteri che in quell’ordinamento derivavano al presidente del Reich dalla
            legittimazione popolare diretta, che il presidente federale della costituzione di Bonn
            ha un ruolo assai limitato, totalmente estraneo alla funzione di indirizzo politico. La
            sua figura è solo complementare in politica interna e rappresentativa in politica
            estera. Ciò significa che il presidente partecipa con funzioni limitate (generalmente
            concludendoli con un proprio atto) al procedimento legislativo e alle nomine federali,
            senza tuttavia alcun potere sostanziale. In politica interna, nomina e revoca i giudici
            federali, gli ufficiali dell’esercito e gli alti funzionari federali, concede la grazia
            (non come funzione propria, ma «per conto della Federazione», art. 60 LF), potendo comunque delegare queste funzioni ad
            altri organi, e promulga le leggi federali (art. 82). In politica estera, rappresenta la
            Germania a livello internazionale, conclude i trattati e accredita i diplomatici (art.
            59), funzioni per le quali il potere sostanziale spetta comunque al
            governo.
        
Il presidente è eletto
            dall’Assemblea federale, un organo composto dai membri del Bundestag e da un uguale
            numero di membri eletti dai parlamenti dei Länder (in tutto circa
            1.200 persone). L’elezione avviene senza dibattito ed è a maggioranza semplice. Il
            mandato del presidente federale è di 5 anni ed è rinnovabile una sola volta (art. 54).
            Il presidente può essere messo in stato d’accusa per violazione dolosa della
            costituzione o delle leggi (mai accaduto) se la richiesta è votata dai 2/3 dei membri
            del Bundestag o dai 2/3 dei voti del Bundesrat. Sull’accusa giudica il Tribunale
            costituzionale federale, anche qui in reazione a Weimar, quando il presidente era
            giudicato dai tribunali ordinari previo consenso del Reichstag. 
L’assenza di poteri presidenziali
            autonomi è confermata dalla previsione dell’obbligo di controfirma del cancelliere o del
            ministro competente di tutti gli atti del presidente a eccezione della nomina e revoca
            del cancelliere e dello scioglimento del Bundestag (art. 58). Ciò significa che tutti
            gli altri atti presidenziali sono controfirmati (nomine, concessione della grazia ecc.)
            e sotto l’esclusiva responsabilità del governo. Il presidente federale può tuttavia
            rivolgersi al parlamento e alla nazione attraverso messaggi. È importante notare che
            questo potere si può esercitare solo in Germania (le dichiarazioni rese all’estero vanno
            invece concordate con il ministro degli Esteri), e per prassi vi si ricorre assai di
            rado. Tra i discorsi più noti si ricordano quello del presidente Richard von Weizsäcker
            nel 1985, nella ricorrenza dei 40 anni della capitolazione, e quello del presidente
            Roman Herzog per mettere in guardia dai rischi del blocco delle riforme (1997). 
In soli due casi la costituzione
            attribuisce al presidente un potere effettivo, consentendogli di scegliere tra due
            possibili strade. Si tratta delle due ipotesi di scioglimento anticipato del parlamento
            che, come si vedrà, sono assolutamente eccezionali. La prima prevede il possibile
            scioglimento al termine di una precisa e lunga procedura parlamentare per l’elezione del
            cancelliere. Ai sensi dell’art. 63 LF,
            l’elezione del cancelliere da parte del Bundestag deve seguire un percorso preciso: se
            non viene eletto il candidato proposto dal presidente (cosa mai accaduta), il Bundestag
            può proporne ed eleggerne un altro entro 2 settimane. Se anche questo candidato non
            ottiene la maggioranza assoluta, si ricorre a una nuova votazione a maggioranza
            semplice. Solo in questo caso, a fronte dell’eventualità di un
            governo debole, il presidente ha il potere di decidere se
            nominare il cancelliere o se sciogliere il parlamento. Un’ipotesi, come si vede, del
            tutto astratta, perché prevede quattro passaggi e, sinora, l’elezione del cancelliere è
            sempre avvenuta al primo. 
Il secondo caso di discrezionalità
            presidenziale riguarda la mancata concessione da parte del parlamento della fiducia
            richiesta dal cancelliere (art. 68). In questo caso il presidente, su proposta del
            cancelliere, può sciogliere il Bundestag (ma solo in quanto questo non sia in grado di
            eleggere un nuovo cancelliere entro 21 giorni). Inoltre, se in questo caso il parlamento
            non viene sciolto, il presidente può (ma anche qui non da solo, essendo necessaria la
            richiesta del governo e l’approvazione del Bundesrat) dichiarare l’emergenza legislativa
            per un disegno di legge governativo che il parlamento abbia rifiutato di approvare
            nonostante l’urgenza (art. 81). L’ipotesi non si è comunque mai verificata nella prassi. 
Nella sostanza, insomma, il
            presidente federale entra nel circuito decisionale solo quando non è possibile
            altrimenti, e sempre in maniera fortemente condizionata. La ratio
            dell’intervento presidenziale è ancora una volta la garanzia ultima della stabilità: è
            lui a dover scegliere se, in ipotesi estreme, sia meglio avere un cancelliere debole o
            sciogliere il Bundestag, ed è lui a farsi garante della prevalenza ultima del governo
            sul parlamento in caso di conflitti insanabili. 
Il presidente è, dunque, strumento
            della stabilità e suo garante, nel quadro di precisi limiti costituzionali. La
            dimostrazione è anche numerica: la Germania del dopoguerra ha avuto più presidenti
            federali (9) che cancellieri (6). Attuale presidente è il democristiano Horst Köhler, in
            carica dal 1° luglio 2004. Prima di lui vi sono stati Theodor Heuss (FDP, 1949-59), Heinrich Lübke (CDU, 1959-69, sinora l’unico presidente cattolico),
            Gustav Heinemann (SPD, 1969-74), Walter Scheel
                (FDP, 1974-79), Karl Carstens (CDU, 1979-84), Richard von Weizsäcker (CDU, 1984-94), Roman Herzog (CDU, 1994-99) e Johannes Rau (SPD, 1999-2004). Il dato politico interessante è che
            con l’elezione di Köhler (già presidente del Fondo monetario internazionale) per la
            prima volta si è insediato un presidente non proveniente dalla carriera politica.
            Nonostante molti altri presidenti abbiano avuto luminosi trascorsi nelle arti o nelle
            scienze, è la prima volta che personaggi che mai prima hanno ricoperto incarichi
            politici vengono candidati alla più alta carica dello Stato,
            peraltro per definizione apartitica. Si tratta, forse, del segnale di un cambio di
            percezione della funzione politica in Germania, legata alle complessive difficoltà che
            il sistema politico tedesco sta vivendo. 

4. La
            razionalizzazione della stabilità: il cancelliere e il governo federale 



La maggiore attenzione della Legge
            fondamentale è indubbiamente dedicata al governo e al suo capo, il cancelliere. La
            Germania viene da una solida tradizione di governi stabili e forti (per tutti, il
            lunghissimo cancellierato di Bismarck) e, dunque, l’ossessione della stabilità non
            rappresenta una novità della costituzione attuale. Tuttavia, la funesta esperienza
            weimariana aveva schiacciato il governo (assai debole) tra un parlamento forte e un
            presidente fortissimo, per poi concludersi con l’instaurazione di un regime incentrato
            su una sola persona: il «Führer e cancelliere» Adolf Hitler. Da
            tutto questo la Legge fondamentale intendeva discostarsi, facendo tesoro delle
            esperienze del passato e indicando nella stabilità il valore supremo della forma di
            governo. 
In discontinuità con Weimar, la
            Legge fondamentale dedica ampia, quasi maniacale attenzione ai rapporti tra parlamento e
            governo, concentrandosi sulle procedure per la nascita del governo, la sua vita e la sua
            fine. È lungo queste tre direttrici che cercheremo di spiegare i meccanismi, talvolta
            complessi, che sovrintendono al modo in cui la Germania si governa. Per meglio capire i
            diversi passaggi, può essere utile tenere a mente gli obiettivi primari del costituente,
            così sintetizzabili: stabilità delle istituzioni, responsabilità politica del governo e
            segnatamente del cancelliere, che prevale sui ministri, presunzione della capacità del
            sistema di funzionare e coercizione a che ciò avvenga, coalizioni solide, meccanismi di
            garanzia governativa contro spallate parlamentari. Il governo è fatto per durare
            l’intera legislatura, per assicurare continuità e affidabilità nell’azione politica e
            per consentire agli elettori, dopo 4 anni, un giudizio chiaro sul suo operato. Inoltre,
            se proprio si deve giungere a una sua fine anticipata, si disciplinano nei minimi
            dettagli i tempi della crisi e si prevedono ampie garanzie contro il rischio di crisi
            politiche extracostituzionali.
        
4.1. La
                nascita del governo 



Il primo aspetto da esaminare
                riguarda la nascita del governo. Mentre a Weimar l’esecutivo poteva entrare nella
                pienezza delle sue funzioni solo a seguito del voto di fiducia parlamentare,
                sottoponendosi a una verifica prima ancora di iniziare il lavoro, la Legge
                fondamentale, che mira alla celerità e alla stabilità, presume la fiducia. Il
                cancelliere non deve cercarsi la maggioranza in parlamento, perché la costituzione e
                i meccanismi che essa instaura, a partire dalla legge elettorale, la rendono
                scontata e, se manca, stabiliscono come uscirne. Sotto il profilo giuridico, tutto
                questo si esprime con una formulazione di estrema semplicità, contenuta nei primi
                due commi dell’art. 63 LF: «Il Cancelliere
                federale è eletto senza dibattito dal Bundestag su proposta del Presidente federale.
                È eletto chi raccoglie i voti della maggioranza dei membri del Bundestag. L’eletto
                deve essere nominato dal Presidente federale». 
Queste poche parole ci dicono
                molte cose. In primo luogo che il rapporto politico si instaura esclusivamente tra
                il parlamento e il cancelliere. I ministri (che non devono rinunciare al mandato
                parlamentare) sono dei coadiutori del cancelliere e rispondono a lui solo, mentre
                lui solo risponde al parlamento. È ciò che i politologi chiamano il «cancellierato»,
                una forma di governo parlamentare «personalizzata», in cui il cancelliere concentra
                in sé sia la funzione esecutiva, sia il rapporto politico con la maggioranza
                parlamentare (l’art. 65 afferma espressamente che «il Cancelliere federale
                stabilisce l’indirizzo generale della politica governativa e ne assume la
                responsabilità»). Il cancelliere, forte della sua posizione costituzionale e delle
                sue «spalle larghe», è lo scudo tra il parlamento e il governo, ed è l’unico
                interlocutore del Bundestag. Non è dunque possibile, per esempio, la sfiducia
                individuale contro un ministro. Parimenti, il cancelliere può nominare i ministri e
                disfarsene a suo piacimento (con atto formale del presidente, art. 64). 
In secondo luogo l’art. 63 ci
                dice che il cancelliere è eletto dal Bundestag (dunque il sistema è nettamente
                parlamentare), ma «senza dibattito». In queste due parole è racchiuso il senso della
                nascita del governo e, soprattutto, il limite che la costituzione pone alla
                negoziazione politica e, prima ancora, al sistema elettorale. Il candidato
                cancelliere deve essere già nelle cose (di solito il capo del partito che ha
                ottenuto la maggioranza) e la proposta del presidente in tal
                senso è semplicemente una presa d’atto del risultato elettorale. Il parlamento non
                può discutere, deve dire sì o no. Ciò obbliga al formarsi di coalizioni chiare già
                prima delle elezioni, con un candidato cancelliere che chiede agli elettori il voto
                per sé e per la sua maggioranza (bipolarismo di fatto). Si capisce, pertanto, che
                una simile disposizione da un lato presuppone un quadro partitico chiaro, dall’altro
                impone che sia così. Le coalizioni devono essere prestabilite fin dall’inizio, i
                partiti sufficientemente rappresentativi (altrimenti non sarebbero in parlamento),
                una maggioranza si deve produrre per forza, e l’elezione parlamentare del
                cancelliere – un’operazione che di solito richiede pochi minuti – ne costituisce la
                mera presa d’atto. 
Infine, l’art. 63 dice che non
                esiste alcuna discrezionalità del presidente federale, né in riferimento alla
                proposta del cancelliere (salvo quanto si è detto per i casi mai verificatisi di
                «patologia» del sistema di elezione), né per quanto riguarda la sua nomina: il
                presidente è tenuto a nominare il cancelliere voluto dalla maggioranza assoluta del
                parlamento. Inutile ribadire che la disposizione rende evidente che il rapporto di
                fiducia con il governo lo stabilisce solo il parlamento, il Bundestag, mentre nessun
                rapporto si instaura, evidentemente, con il Bundesrat. 
Ma la Legge fondamentale non si
                limita a disciplinare la fisiologia del sistema. Almeno in riferimento alla forma di
                governo, essa si caratterizza piuttosto per la particolare attenzione alle ipotesi
                patologiche, proprio per garantire anche in questi casi i principi basilari che la
                ispirano: stabilità e democraticità. Per cui, dopo aver detto di come un governo
                nasce normalmente (sempre finora i governi sono nati così), l’art. 63 si concentra
                sui casi di nascita travagliata e perfino di aborto. La prima ipotesi è che il
                parlamento, per mutate condizioni politiche (per esempio in presenza di accordi
                segreti per un cambio improvviso di alleanze tra due partiti), non intenda eleggere
                il candidato proposto dal presidente. Allora prevale comunque la volontà del
                parlamento e la sua capacità di dar vita a una maggioranza: l’art. 63 dà al
                Bundestag un tempo massimo di 14 giorni per eleggere un altro cancelliere, sempre a
                maggioranza assoluta. Se ciò avviene, il presidente deve prenderne atto e nominarlo.
                Se la maggioranza assoluta del parlamento non riesce a trovare la convergenza su un
                altro nome, si può arrivare all’ultima spiaggia: l’elezione
                a maggioranza semplice. Ciò significa che un governo può comunque nascere, anche se
                nasce debole. E a questo punto, come si è visto, il presidente federale entra in
                gioco, dovendo valutare (entro 7 giorni) se è preferibile un governo debole o il
                ritorno alle urne. Se opta per questa seconda ipotesi, scioglie il Bundestag e
                convoca le elezioni. 

4.2. La
                vita del governo 



Abbiamo detto che la Legge
                fondamentale è particolarmente attenta a prevedere e disciplinare tutte le ipotesi
                patologiche nelle vicende dei rapporti tra parlamento e cancelliere. Durante la vita
                del governo possono esserci momenti di difficoltà. Le costituzioni parlamentari
                devono sempre scegliere tra il predominio del parlamento (come vorrebbe
                l’impostazione parlamentare) e la stabilità a tutti i costi. La Germania ha
                decisamente scelto la seconda strada. 
Così, fermo il diritto del
                parlamento di disfarsi del governo, tipico di ogni regime parlamentare, il suo
                esercizio è soggetto a pesanti vincoli imposti dalla necessità di garantire la
                stabilità e la durata dei governi. Il più importante e noto è il meccanismo della
                sfiducia costruttiva. Anche qui, una sola disposizione costituzionale concentra e
                convoglia tutti i possibili passaggi di una crisi di governo. L’art. 67 stabilisce
                infatti che «il Bundestag può esprimere la sfiducia al
                Cancelliere federale solo se, a maggioranza dei suoi membri, elegge un successore».
                Tra la mozione di sfiducia e l’elezione del nuovo cancelliere devono passare 48 ore
                (in modo che ci si debba pensare bene, ma non ci sia tempo per tergiversare). In tal
                caso, il presidente federale deve prendere atto della mutata volontà politica del
                parlamento e nominare il nuovo cancelliere. In sintesi: il parlamento può disfarsi
                del governo solo se ne ha pronto uno di riserva. Non è più possibile il gioco,
                frequente a Weimar, del voto di sfiducia «distruttivo», con le opposizioni estreme
                che sfiduciano il governo, ma non sono in grado di accordarsi per crearne uno
                alternativo, dando vita a sfiancanti trattative politiche, consultazioni e stati di
                crisi duraturi. 
Il risultato di questa semplice
                disposizione costituzionale è che solo una volta nella storia della Legge
                fondamentale un governo è cambiato a seguito della votazione della sfiducia (un
                tentativo compiuto contro il cancelliere Brandt nel 1972
                fallì e il cancelliere rimase in carica). Nel 1982, dopo 13 anni di coalizione tra
                    SPD e FDP, quest’ultima decise di uscire dal governo Schmidt e
                sostanzialmente di allearsi con la CDU/CSU: quello che in
                Italia si chiama giornalisticamente «ribaltone» e che è elemento giuridicamente
                ineludibile nei sistemi parlamentari (il giudizio morale e politico, naturalmente,
                può e deve essere diverso). Si fece ricorso all’art. 67: il Bundestag, preso atto
                della nuova maggioranza, sfiduciò Schmidt ed elesse nuovo cancelliere Helmut Kohl,
                alla guida di una coalizione CDU/CSU e FDP. Conscio dell’obbligo morale di sottoporre agli elettori il nuovo
                corso, Kohl fece ricorso a un uso politicamente pilotato del voto di fiducia,
                chiesto dal governo e volutamente negato dal Bundestag proprio per consentire lo
                scioglimento del parlamento e giungere alle elezioni anticipate (che confermarono la
                nuova coalizione). Contro questa operazione, politicamente sensata ma giuridicamente
                ardita perché, in sostanza, aggirava la volontà dei costituenti di impedire a tutti
                i costi che il parlamento possa essere sciolto in presenza di una maggioranza di
                governo, la SPD presentò ricorso al
                Tribunale costituzionale federale contro l’abuso del voto di fiducia: politicamente
                si contestava dunque l’intera operazione, anche se l’ancoraggio giuridico era
                proprio l’argomento opposto, perché si lamentava lo scioglimento irregolare del
                parlamento contro il principio della stabilità. Ma i giudici costituzionali
                ritennero che non vi fosse stata violazione della costituzione perché la crisi
                politica si era indubbiamente verificata e l’obiettivo degli artt. 67 e 68
                    LF era proprio quello di superarla.
            

4.3. La
                fine del governo 



La sfiducia costruttiva consente
                che il governo cambi senza che si interrompa la legislatura: muore
                    un governo, non il governo espresso da
                quel parlamento. 
Come in ogni regime
                parlamentare, vi devono comunque essere anche delle regole che prevedano lo
                scioglimento anticipato del parlamento rispetto alla sua durata ordinaria (4 anni).
                Conformemente all’impostazione di fondo già descritta, si capisce bene che in
                Germania quest’ipotesi è considerata del tutto eccezionale. La costituzione la
                prevede come extrema
                ratio, in presenza di precise condizioni e nel rispetto di
                dettagliate procedure. Questo perché la costituzione di
                Weimar consentiva un ampio uso del potere presidenziale di scioglimento del
                parlamento (con il solo limite di non ammetterlo più di una volta per lo stesso
                motivo) e, come sappiamo, di questo strumento si fece abuso, specie negli ultimi
                anni precedenti la dittatura. 
Così il Bundestag può essere
                sciolto prima della scadenza naturale in soli due casi. Il primo l’abbiamo già
                esaminato, e si ha quando il parlamento non riesca a esprimere un cancelliere (che
                sia quello proposto dal presidente o un altro) a maggioranza assoluta, e in tal caso
                il presidente federale, a fronte di un cancelliere eletto con la sola maggioranza
                semplice, può decidere di sciogliere il Bundestag per tornare a elezioni e avere di
                nuovo la normalità con il nuovo parlamento (art. 63 c. 4 – ipotesi, come detto, mai
                realizzatasi). Il secondo caso è la mancata concessione della fiducia chiesta dal
                cancelliere (art. 68). Se il cancelliere chiede la fiducia (altra ipotesi assai rara
                in Germania – data la stabilità delle coalizioni, non ce n’è bisogno, tanto che in
                tutta la storia della Repubblica federale vi si è fatto ricorso solo 4 volte) e il
                Bundestag la nega, il cancelliere, verificata l’assenza delle condizioni politiche
                per una sfiducia costruttiva (che comunque prevarrebbe), può chiedere entro 21
                giorni al presidente federale di sciogliere il parlamento. 
Ma che cosa succede se il
                presidente non scioglie il Bundes-tag? Anche questo ci dice la Legge fondamentale:
                verificata l’impossibilità di un rapporto «sano» tra governo e parlamento, prevale
                comunque l’esigenza della governabilità, almeno per un periodo di tempo limitato di
                6 mesi, nei quali il governo può far approvare dal Bundesrat i provvedimenti urgenti
                che il parlamento rifiutava di approvare o quelli su cui non aveva ottenuto la
                fiducia. Il cancelliere può infatti chiedere al presidente di dichiarare lo stato di
                emergenza legislativa (art. 81), che consente al governo di portare a termine il suo
                lavoro più urgente con il consenso non più dei rappresentanti del popolo (il
                Bundestag), ma dei rappresentanti del secondo fattore di legittimazione del sistema
                tedesco, i Länder, dunque del Bundesrat. Si tratta dell’unico
                caso (anch’esso mai realizzatosi nella prassi) in cui può venire in essere un
                rapporto formale tra il Bundesrat e il governo federale. 
In definitiva, due sono gli
                aspetti da ricordare. In primo luogo, che le ipotesi per la fine di un governo sono
                speculari a quelle della sua nascita: la mancanza della
                fiducia parlamentare che comunque deve sempre essere dimostrata, stante la
                presunzione della sua sussistenza. In secondo luogo, la netta prevalenza
                dell’interesse costituzionale alla stabilità e, dunque, a governi di legislatura,
                sulla «libertà politica» del parlamento. Il tutto in un contesto di regole assai
                dettagliate che proceduralizzano ogni possibile ipotesi di crisi politica
                incanalandola nel solco della costituzione. Ciò che più si teme nell’ottica della
                Legge fondamentale sono le ipotesi di crisi extracostituzionale, di tipo meramente
                politico, che non sono dunque possibili, dovendosi formalizzare sempre in passaggi
                costituzionalmente disciplinati fin nei dettagli. Da questi postulati costituzionali
                derivano a cascata tutte le complesse regole cui si è fatto cenno e che servono a
                garantire un sistema politico e istituzionale stabile: le disposizioni
                costituzionali sullo scioglimento dei partiti, la legge elettorale, la legge sui
                partiti e molte altre. 


5. La
            normalizzazione dell’emergenza e il controllo democratico sulle forze armate 



Alla medesima logica di garanzia si
            ispira un’altra parte della costituzione, mai applicata concretamente ma emblematica
            dello spirito di fondo: nulla di quanto attiene alla gestione dello Stato può avvenire
            al di fuori della costituzione. Si tratta delle regole che disciplinano lo stato di
            emergenza, altro grande fattore critico della costituzione di Weimar, quando l’emergenza
            giustificava procedimenti al di fuori della (se non decisamente contro la) costituzione.
            Nella Germania della Legge fondamentale, si può dire, l’emergenza è fonte del diritto
            soltanto in quanto sia disciplinata in costituzione. 
In omaggio a questo principio si
            prevedono regole dettagliate per il controllo democratico delle forze armate, allo scopo
            di evitare qualunque rischio di abuso da parte dei militari. Così il Bundestag e il
                Bundesrat hanno l’ultima parola sull’organico e sull’impiego
            ordinario e straordinario dell’esercito, potendo in qualunque momento ordinarne l’invio
            e il ritiro (artt. 87a-b). Anche in caso di emergenze interne il decisore ultimo rimane
            il parlamento (art. 91). Al parlamento fanno comunque capo gli organi incaricati della
            direzione e del comando delle forze armate: il ministro della Difesa in tempo di
            pace (art. 65a), il cancelliere federale in caso di guerra
            difensiva (art. 115b). Come già ricordato, il parlamento si avvale, inoltre, di un
            commissario per le forze armate che svolge le funzioni di difensore civico specializzato
            (art. 45b), per assicurare che ogni militare sia sempre e comunque un «cittadino in
            divisa». 
Per rafforzare il principio del
            controllo democratico sulle forze armate, nel momento di massima intensità della guerra
            fredda (1968) un’ampia riforma costituzionale ha introdotto un nuovo titolo (Xa) nella
            Legge fondamentale (artt. 115a-l) per disciplinare dettagliatamente lo stato di difesa
            (quando il paese è attaccato) e lo stato di tensione (quando l’attacco è imminente) e le
            regole in base alle quali governare in circostanze di emergenza interna o esterna. Al di
            là dei dettagli, queste disposizioni sono un ottimo esempio di quanto siamo andati
            dicendo: consentono l’accentramento di poteri a livello federale e segnatamente nella
            figura del cancelliere (com’è ovvio in uno stato di crisi), ma comunque consentono che
            questa riallocazione dei poteri avvenga non in forza della crisi, ma in forza della
            costituzione. La differenza, sotto il profilo sistemico, è enorme. 
In definitiva, la Legge fondamentale
            prevede che le forze armate siano sotto il totale controllo del circuito democratico e
            ne stabilisce l’impiego a fini soltanto difensivi. Un problema molto serio, in
            considerazione del passato, si è posto quando, dopo l’unificazione e con il modificarsi
            del panorama internazionale, è stato chiesto alla Germania di impegnare il proprio
            esercito in missioni militari all’estero nelle aree di crisi (Somalia, Bosnia, Kosovo,
            poi Afghanistan). Il punto non è ancora del tutto chiarito e costituisce una delle
            questioni più laceranti del momento. Da un lato vi è chi sostiene la necessità, in
            corrispondenza del nuovo ruolo internazionale della Germania (che reclama tra l’altro un
            seggio permanente nel Consiglio di sicurezza dell’ONU), di assumersi le relative responsabilità. Dall’altro, pesa come un
            macigno l’eredità del passato, per cui l’impiego dell’esercito costituisce sempre e
            comunque un tabù per molti tedeschi. Il Tribunale costituzionale federale ha fissato dei
            paletti precisi nel 1994, quando ha ritenuto che i soldati tedeschi possano essere
            impiegati in missioni all’estero ma solo con la copertura internazionale e, comunque,
            dietro espressa autorizzazione del parlamento (il principio è
            quello di un «esercito parlamentare», nel senso che ogni
            decisione sul suo impiego va assunta dal legislatore democratico). Di certo la questione
            è ancora politicamente delicata: per l’invio delle truppe in Afghanistan il cancelliere
            Schröder ha fatto ricorso alla fiducia parlamentare (e abbiamo visto quanto l’utilizzo
            di questo strumento sia raro in Germania); per contro, proprio la scelta di non
            impegnarsi nella missione in Iraq è stato uno dei fattori determinanti per la riconferma
            elettorale della maggioranza SPD-Verdi nelle
            elezioni federali del 2002. 

6. La
            necessità di regole per rispettare la tradizione culturale 



In conclusione, specie in ottica
            comparativa si comprende come le regole sui rapporti tra gli organi, a loro volta
            integrate dalle regole che vedremo in seguito sulla garanzia dei diritti, mirino a
            garantire due esigenze fondamentali: stabilità ed efficienza da un lato, certezza e
            primato del diritto dall’altro. Per perseguire questi obiettivi la Legge fondamentale
            ricorre agli strumenti che la tradizione culturale e giuridica tedesca mettevano a
            disposizione: il diritto positivo, scritto, formalizzato, prescrittivo e gerarchico. La
            cura – dimostratasi efficace – ai mali del passato è stata la razionalizzazione estrema
            di qualunque ipotesi potesse realizzarsi, per non lasciare nulla al caso. E questo
            perché il «caso», l’irrazionalità dei comportamenti e della politica, è stato in passato
            l’origine di ciò che l’attuale costituzione ha inteso combattere e superare. Il diritto,
            dunque, come risposta razionale ad avvenimenti tragici del passato. 
È questa una visione tipicamente
            connaturata all’esperienza continentale in genere e tedesca in particolare. In altri
            contesti, dove il passato non è da rimuovere e da combattere, gli strumenti impiegati
            sono stati altri e opposti. In Gran Bretagna, per esempio, proprio il sostanziale
            successo del governo per prassi e convenzioni, ha reso inutile la formalizzazione di
            molte regole di comportamento che venivano (e vengono) comunque seguite. In Germania la
            disciplina minuziosa dei comportamenti istituzionali si deve alla stessa e opposta
            ragione: ciò che non ha funzionato prima deve funzionare adesso in base a regole
            precise, di cui deve rendersi obbligatoria l’osservanza. In questo contesto, culturale
            prima ancora che soltanto giuridico, può essere divertente e
            utile mettere a confronto la forma di governo tedesca e quella britannica. Si vedrà come
            la prima costituisca fondamentalmente la trasposizione nero su bianco, con un’infinità
            di regole molto dettagliate, della seconda. Ciò che in Gran Bretagna si è sviluppato e
            ha funzionato per consenso nel corso dei secoli, in Germania è stato imposto dalla Legge
            fondamentale e dalle leggi che la specificano, per ottenere sostanzialmente lo stesso
            risultato (un governo stabile con un capo forte e politicamente responsabile), in
            presenza di una opposta tradizione culturale e giuridica. 
Il sistema tedesco, in altre parole,
            ha cercato e trovato la traduzione nel proprio contesto culturale di regole in buona
            parte già sperimentate altrove attraverso strumenti diversi. È questo, forse, uno dei
            segreti del successo della Legge fondamentale in tema di rapporti tra le
            istituzioni.




Capitolo sesto 

Il governo regionale e locale

Il capitolo tratta del rapporto tra governo regionale e locale, a partire dalla
                considerazione che la disciplina della forma di governo regionale e locale è materia
                interamente riservata ai Länder e inoltre che il grado di
                diversità negli assetti di governo tra i Länder è minimo, e
                relativamente ridotte sono, di conseguenza, anche le differenze a livello comunale.
                Si analizzano poi le questioni quali la democrazia diretta, la garanzia federale, la
                competenza regionale e la tendenza all’uniformazione oltre all'armonizzazione e
                uniformazione degli ordinamenti comunali. 





1. Perché
            l’uniformità prevale sulla differenziazione 



Dopo avere visto i tratti salienti
            della forma di governo federale, è opportuno soffermarsi brevemente su quella dei
                Länder e degli enti locali. Due sono gli aspetti essenziali e
            fondamentali di questa materia. In primo luogo, conformemente alla natura federale
            dell’ordinamento tedesco, la disciplina della forma di governo regionale e locale è
            materia interamente riservata ai Länder. La Legge fondamentale si
            limita a garantire l’esistenza dell’autogoverno comunale come entità amministrativa
            fondamentale, e a imporre a Länder e comuni degli obblighi di
            omogeneità minimi, consistenti nella natura democratica e assembleare del governo, oltre
            che nel rispetto dei diritti fondamentali garantiti dalla costituzione federale e dei
            suoi principi inviolabili (art. 28 LF). In
            secondo luogo, e conformemente al tipo di federalismo che vige in Germania, dai tratti
            fortemente unitari e cooperativi, volto sempre a privilegiare l’uniformità rispetto alla
            differenziazione, il grado di diversità negli assetti di governo tra i
                Länder è minimo, e relativamente ridotte sono, di conseguenza,
            anche le differenze a livello comunale. 
La Legge fondamentale prevede una
            procedura per la modifica dei territori dei Länder, al fine di
            consentire loro di avere un’estensione e una capacità economica che li renda
            maggiormente efficienti (art. 29 LF).
            L’obiettivo efficientista di questa disposizione è tuttavia attenuato dall’obbligo di
            tenere conto «dei vincoli regionali, del contesto storico-culturale, della convenienza
            economica nonché delle esigenze derivanti dall’assetto territoriale e dalla
            pianificazione del Land» e, in ogni caso, il riassetto territoriale
            va deciso previa consultazione dei Länder interessati e adottato
            con legge federale soggetta a ratifica con referendum popolare da parte della
            popolazione interessata (unico caso di democrazia diretta previsto a
            livello federale, sia pure, ancora una volta, limitato al
            contesto regionale). Nonostante si sia spesso affacciata l’idea di accorpare diversi
                Länder per ridurne il numero e aumentarne l’efficienza
            economica, mai si è fatto ricorso a questa procedura. L’unico caso di accorpamento di
                Länder si è avuto nel 1952 con la creazione del
                Land Baden-Württemberg attraverso la fusione di tre
                Länder preesistenti, resa però possibile da una apposita
            disciplina, contenuta nell’art. 118 LF.
            Un’ulteriore apposita procedura riguarda il possibile accorpamento di Berlino e
            Brandeburgo (art. 118a, introdotto in seguito all’unificazione). Una proposta in tal
            senso è stata però respinta con referendum popolare nel 1996. 
Tutto questo sembra dimostrare due
            cose. In primo luogo si vede come, nonostante il già ricordato carattere artificiale del
            territorio della maggior parte degli attuali Länder tedeschi, che
            non corrisponde ai rispettivi confini storici, un’identità regionale si sia comunque
            sviluppata e sia forte e presente. L’identità, insomma, non è solo il portato di una
            storia e magari di una mitologia comune, ma piuttosto qualcosa che si costruisce nel
            tempo, sulla base della volontà di condivisione di determinati aspetti, primi fra tutti
            la qualità della vita, la forza economica, l’attrattività complessiva del proprio
                Land. In secondo luogo, e conseguentemente, si ricava che
            quanto più l’identità è forte, tanto meno c’è bisogno di sbandierarla. I
                Länder tedeschi, disegnati anche storicamente senza riguardo
            per linee di demarcazione religiosa e tanto meno etnica (un problema sostanzialmente
            inesistente in Germania, nonostante la presenza di alcune minoranze autoctone come i
            danesi nello Schleswig-Holstein o i Sorabi nel Brandeburgo), sono portati a sviluppare
            un’identità funzionale, basata su un’interessante combinazione di tradizione storica e
            rinnovo quotidiano del patto con i cittadini. Ci si identifica con un Land
            in quanto sia bene amministrato prima che per ragioni di sangue e suolo. È,
            questo, il portato a livello regionale del già ricordato patriottismo costituzionale a
            livello federale. 

2. Il governo
            regionale e la democrazia diretta 



Il tipo di federalismo voluto dalla
            Legge fondamentale non può che incentivare la collaborazione e un elevato grado
            di omogeneità tra i Länder: la Legge
            fondamentale impone ai Länder, oltre al rispetto dei principi dello
            Stato di diritto repubblicano, democratico e sociale, che in essi il popolo sia
            «rappresentato da organi risultanti da elezioni a suffragio universale, diretto, libero
            uguale e segreto» (art. 28). La forma di governo deve essere, dunque, di tipo
            assembleare, con governi eletti dalle rispettive assemblee. Il resto è potenzialmente
            disponibile da parte del costituente regionale che potrebbe prevedere forme peculiari
            come, per esempio, parlamenti regionali bicamerali (com’era il caso della Baviera, su
            cui si tornerà). Ciò tuttavia non accade per i motivi sopra esposti: generalmente, la
            tendenza è stata verso la ricerca dei tratti di unità piuttosto che di differenza, e più
            che inventare soluzioni originali e differenziali i Länder sono
            andati alla ricerca di formule efficienti già sperimentate da altri. 
Ogni
                Land, dunque, non solo ha una propria
            costituzione, adottata e modificabile con procedure rinforzate, sul cui rispetto vigila
            di regola un Tribunale costituzionale regionale, ma queste costituzioni nel complesso si
            assomigliano parecchio. Pur diversi per dimensione, storia, caratteristiche economiche,
            sociali e perfino culturali, i Länder tendono ad assomigliarsi tra
            loro anche nella struttura istituzionale, non solo in virtù delle minime imposizioni
            della costituzione federale, ma per la stessa ragione per cui, per esempio, i calendari
            scolastici vengono concordati tra tutti i Länder pur trattandosi di
            competenza esclusiva di ciascuno di essi. Le differenze, comunque, ci sono e a vedere
            nel dettaglio non sono nemmeno poche, ma non si tratta di differenze strutturali. 
Così, per esempio, la terminologia
            impiegata nei Länder varia in relazione alle tradizioni storiche di
            ciascuno: ci sono tre «liberi Stati» (Baviera, Turingia e Sassonia) che sono tali nel
            nome, ma Länder come tutti gli altri nella sostanza, tre
            città-Stato (Berlino, Brema e Amburgo, le ultime due ancora ufficialmente denominate
            «città anseatiche») che sono nel contempo Land e comune. Il governo
            si chiama «Senato» ad Amburgo e Berlino, a Brema il Tribunale costituzionale si chiama
            Corte di Stato, a Brema e Amburgo il parlamento si chiama
                Bürgerschaft (e non Landtag, come in tutti gli altri
                Länder), e a Berlino Abgeordnetenhaus. Un Land
            (il più piccolo di tutti, Brema) è costituito da due comuni non confinanti
            (Brema e Bremerhaven) i cui consiglieri (80 di Brema e 20 di
            Bremerhaven) formano insieme il parlamento regionale (100
            membri). Qualche differenza si riscontra, inoltre, nella disciplina degli enti locali,
            come vedremo tra poco. 
Anche nelle competenze, come si è
            visto, vige il criterio della totale simmetria. Ogni Land ha le
            medesime competenze (legislative, esecutive e giurisdizionali), indipendentemente dalla
            sua dimensione, dalle capacità economiche, dalla storia ecc. Ciò non significa che le
            istituzioni per il loro svolgimento siano completamente coincidenti: per esempio, un
                Land (lo Schleswig-Holstein) non ha istituito un proprio
            Tribunale costituzionale e la competenza a conoscere di eventuali violazioni dei diritti
            fondamentali regionali in quel territorio è trasferita al Tribunale costituzionale
            federale. Non significa nemmeno che le competenze siano esercitate in modo del tutto
            identico: ogni Land adotta il proprio calendario scolastico, ma,
            come detto, lo concorda con gli altri; ogni Land ha la sua polizia,
            ma le uniformi sono quasi identiche, e molti altri esempi. Simmetria delle competenze
            significa, dunque, soltanto che il quadro complessivo è uniforme e omogeneo, pur nel
            dedalo di dettagli. 
Uno degli elementi caratterizzanti
            il modo di governarsi dei Länder rispetto alla Federazione è, come
            si è accennato, la presenza a livello regionale di istituti di democrazia diretta,
            sostanzialmente assenti a livello federale. Il grado di apertura alla democrazia diretta
            è anche uno dei fattori di maggiore differenziazione tra i Länder:
            alcuni, soprattutto la Baviera e il Baden-Württemberg, sono particolarmente inclini alle
            forme di decisione diretta e di partecipazione popolare, altri, specie quelli del nord,
            sono meno aperti a questi istituti, con l’eccezione di Amburgo, dove nell’estate 2004 è
            stato introdotto con referendum deliberativo un nuovo sistema elettorale, anch’esso più
            aperto alle forme di democrazia diretta. In ogni caso, anche su questo una tendenza
            uniformante è riscontrabile, se si tiene conto che nell’ultimo quindicennio tutti i
                Länder hanno introdotto nelle proprie costituzioni strumenti di
            partecipazione politica diretta, anche se soprattutto laddove mancava una tradizione in
            tal senso, gli istituti di democrazia diretta sono finora rimasti per lo più solo sulla
            carta. 
Ancora una volta un maggior grado di
            eterogeneità si ritrova in Baviera (che può essere considerato per vari aspetti il
                Land più «diverso»), la cui costituzione prevede varie forme
            di intervento diretto del popolo nei processi decisionali e
            aggiudicativi: oltre al referendum (Volksentscheid) abrogativo,
            consultivo e deliberativo e all’iniziativa legislativa popolare
                (Volksbegehren), presenti anche altrove, la costituzione
            regionale dispone che ogni sua modifica può entrare in vigore solo a seguito di
            referendum confermativo. Inoltre è possibile che un milione di elettori chieda la revoca
            del parlamento regionale. Esiste, infine, un particolare strumento di accesso alla
            giustizia costituzionale regionale, l’azione popolare. Quest’ultimo è un istituto
            peculiare dell’ordinamento bavarese posto a garanzia della rispondenza dell’ordinamento
            alla costituzione: in base a esso qualunque soggetto (compresi i comuni) può chiedere
            alla Corte costituzionale bavarese l’annullamento dell’atto normativo ritenuto
            incostituzionale, anche in assenza di un interesse diretto e immediato. Il ricorso alla
            democrazia diretta a livello regionale o comunale in Baviera è diffusissimo: oltre 500
            sono state le consultazioni popolari negli ultimi 8 anni e numerose anche le azioni
            popolari davanti al Tribunale costituzionale del Land. 
Uno degli episodi più interessanti
            di applicazione della democrazia diretta a livello regionale ha condotto, e forse non
            per caso, all’eliminazione di una delle peculiarità istituzionali più visibili, il
            Senato bavarese. Solo la Baviera aveva originariamente previsto nella propria
            costituzione un parlamento bicamerale, con una Dieta elettiva e un Senato composto da
            rappresentanti delle maggiori corporazioni (lavoratori, insegnanti, artigiani, perfino
            la Chiesa cattolica), secondo il modello di democrazia corporativa di derivazione
            weimariana. Tuttavia nel 1998 il popolo ha votato per l’abolizione del Senato, ritenuto
            inutile e costoso. La proposta di revisione costituzionale per l’abolizione del Senato,
            introdotta in via di iniziativa popolare, è stata approvata nel 1998 dal 69,2% dei
            votanti, ma di fatto, data la scarsa partecipazione al voto, solo dal 27,3% dei
            cittadini aventi diritto. Nonostante né la costituzione bavarese né la legge elettorale
            prevedessero alcun quorum, il Senato contestava la legittimità democratica di una
            revisione costituzionale approvata da una minoranza (meno di 1/3) degli elettori, che
            avrebbe violato il principio democratico. La questione è stata risolta dalla Corte
            costituzionale bavarese che non ha ravvisato nella vicenda la violazione del principio
            democratico e ha stabilito che il consenso ottenuto nel caso di
            specie dalla legge di iniziativa popolare fosse da considerare
            sufficiente per ritenere democraticamente legittimata la revisione della costituzione.
            Nel constatare che la presenza del Senato non rientra nei requisiti fondamentali di una
            società democratica e che la costituzione bavarese prevede la possibilità di una sua
            modifica anche con strumenti di democrazia diretta, la Corte ha riconosciuto tuttavia la
            necessità di garantire la rigidità della costituzione anche nel caso di revisioni
            approvate in via di iniziativa popolare (come del resto previsto in tutti i
                Länder che contemplano questa possibilità) e ha invitato il
            legislatore a prevedere un quorum di partecipazione orientativamente da fissarsi intorno
            al 25%, cosa successivamente avvenuta. 

3. Garanzia
            federale, competenza regionale e tendenza all’uniformazione 



Si è già accennato al fatto che non
            esiste in Germania alcun potere diretto della Federazione sui comuni e che non esiste
            neppure un modello unitario di comune. Se il modello di Land voluto
            dalla Legge fondamentale è unico e simmetrico, lo stesso non vale per gli enti locali. 
La Federazione si limita a garantire
            il diritto all’autoamministrazione comunale, il ruolo essenziale dei comuni come enti a
            competenza amministrativa primaria (tutte le funzioni amministrative che interessano la
            comunità locale si presumono cioè di competenza comunale), la loro responsabilità
            finanziaria (cui corrisponde il diritto a imporre tributi) e l’esistenza di forme di
            associazionismo sovracomunale. I comuni, inoltre, devono anch’essi evidentemente
            rispettare i principi fondamentali della costituzione e prevedere un organo elettivo che
            può essere sostituito da un’assemblea intercomunale (a conferma della preferenza della
            Legge fondamentale per la collaborazione e perfino la fusione tra i comuni). I comuni
            trovano, insomma, nella Legge fondamentale la garanzia della loro autonomia, del loro
            ruolo e della capacità di funzionare, l’obbligo di dotarsi di una struttura democratica
            e il diritto a esistere – non già individualmente, ma come forma essenziale di autonomia
            locale (art. 28 LF). Comuni e distretti
                (Kreise, enti intermedi, funzionalmente analoghi alle province
            italiane, ma costituiti come forma aggregativa tra comuni) sono,
            dunque, enti necessari e insopprimibili, base della piramide amministrativa. A tutela di
            questa garanzia federale, i comuni, dopo aver esaurito i ricorsi a livello regionale,
            hanno diritto di ricorrere direttamente e individualmente al Tribunale costituzionale
            federale (art. 93 c. 1 n. 4b LF). Tutto il
            resto rientra nella piena disponibilità dei Länder. 
Non esiste, dunque, alcun filo
            diretto tra Federazione e comuni. Quanto all’organizzazione territoriale, vi è una sorta
            di simmetria nel quadro di un sistema di governo a tre livelli: la Federazione è
            competente per la modifica territoriale dei Länder al pari di
            quanto i Länder lo sono nei confronti delle modifiche territoriali
            riguardanti comuni ed enti locali intermedi. Inoltre, sia i poteri federali nei
            confronti dei Länder, sia quelli regionali nei confronti di comuni
            e altri enti locali sottostanno a una serie di limitazioni che, di fatto, impediscono
            modifiche unilaterali e autoritative da parte del livello maggiore nei confronti degli
            enti minori. La competenza esclusiva dei Länder nei confronti dei
            comuni significa, anche, che non sono possibili interventi sostitutivi diretti della
            Federazione qualora un comune violi le competenze federali o ne ostacoli l’esercizio, ma
            in questi casi il rispetto della legge deve essere assicurato dal
                Land competente, se necessario in attuazione del già menzionato
            principio della lealtà federale. Vi sono stati, per esempio, diversi casi di comuni che
            cercavano di ostacolare l’installazione di basi militari sul proprio territorio, senza
            che il Land intervenisse. Il sistema federale, basato sul principio
            di leale collaborazione, ha consentito alla Federazione di obbligare il
                Land a rimuovere gli ostacoli all’attuazione della decisione
            federale. 
La competenza regionale esclusiva in
            materia comunale significa, in definitiva, che vi sono tanti ordinamenti comunali (leggi
            elettorali comprese) quanti sono i Länder. In tanto vi è, dunque,
            uniformità tra le discipline comunali in quanto vi sia uniformità tra le legislazioni
            dei diversi Länder. Una siffatta uniformità è, peraltro, piuttosto
            diffusa, ma raggiunta per via concertativa e non già in forza di un’imposizione
            federale. 
I comuni sono, in ogni
                Land, enti locali e persone giuridiche di diritto pubblico,
            così come i distretti che, però, non sono enti originari, ma associazioni di comuni.
            Esistono diverse tipologie di comuni che variano da Land a
                Land, ma che presentano una struttura
            uniforme basata, essenzialmente, per ragioni storiche e di dimensioni, sulla distinzione
            tra città e comuni minori. Di regola, i centri maggiori, o molti di quelli che
            storicamente sono stati città libere, godono di uno status differenziato e possono
            svolgere maggiori funzioni. Non esiste, dunque, un solo tipo di comune, ma
            essenzialmente tre, con gradi di competenza amministrativa diversi. 
Il quadro è così sintetizzabile: 
	 i comuni che fanno parte di un distretto
                        (kreisangehörige Gemeinden) che sono, dunque,
                    permanentemente associati tra loro per lo svolgimento di diverse attività,
                    avendo trasferito al livello sovracomunale una serie importante di funzioni. Si
                    tratta, di regola, dei comuni più piccoli; 
	 le città non appartenenti a un distretto
                        (kreisfreie Städte) che svolgono in proprio tutte le
                    funzioni comunali e distrettuali e sono, di solito, le città maggiori. Non
                    esistono vere e proprie città metropolitane, ma abbondano le strutture
                    particolari per determinate aree, in particolare per quelle urbane, come per
                    esempio l’area cittadina di Stoccarda, l’associazione ambientale dell’area
                    urbana di Francoforte, e numerose altre; 
	 una terza categoria intermedia è data
                    dalle città appartenenti a un distretto (kreisangehörige
                        Städte), ossia i comuni con dignità di città che per le loro
                    dimensioni medio-piccole sono associati in distretto, ma che svolgono in proprio
                    alcune funzioni distrettuali. In Baviera, Baden-Württemberg, e Sassonia si
                    chiamano grandi città-distretto (grosse Kreisstädte).
                


I distretti
                (Kreise) e i consorzi di comuni
                (Gemeindeverbände) sono forme associative volontarie tra
            comuni, ma i primi sono previsti come enti necessari dalla costituzione federale (art.
            28), con propri organismi elettivi. I distretti sono in un certo senso un anello di
            congiunzione tra comuni e Land. Essi, infatti, da un lato svolgono
            come enti di tipo comunale le funzioni che sono loro trasferite per legge (per esempio,
            lo smaltimento dei rifiuti); dall’altro, come organismi regionali decentrati, svolgono
            funzioni del Land a livello periferico (per esempio, rilascio delle
            patenti, sicurezza locale ecc.). Il presidente del distretto
                (Landrat), direttamente eletto, è quindi sia organo
            sovracomunale, sia organo dell’amministrazione regionale decentrata, a seconda
            dell’attività concretamente svolta.
        
Oltre ai distretti e ai consorzi, vi
            sono poi altre forme associative tra i comuni, di tipo volontario e settoriale: il
            modello più diffuso è quello dell’unione di comuni (Zweckverband)
            per determinati scopi, come la fornitura di servizi, la tutela dell’ambiente, la
            gestione di ospedali. 
Come detto, i comuni sono enti a
            competenza amministrativa generale, ossia sono presuntivamente ritenuti competenti per
            lo svolgimento di tutte le funzioni amministrative che riguardano la comunità locale. La
            prassi è cosa ben diversa, tanto che la stessa Legge fondamentale e tutte le
            costituzioni regionali prevedono forme di gestione associata dei servizi pubblici
            locali, materia che, come tutta la disciplina dei comuni, rientra nella competenza dei
                Länder. Ogni Land ha, dunque, una propria
            legge sull’ordinamento dei comuni che ne disciplina gli aspetti istituzionali, e varie
            leggi che regolamentano le attività dei comuni. Così è possibile che la durata degli
            organi elettivi comunali differisca tra Land e
                Land: nella maggioranza dei casi è di 5 anni, ma è di 4 in
            Assia e Schleswig-Holstein e di 6 in Baviera. 
Quanto alle funzioni svolte dai
            comuni, queste sono di due tipi. Da un lato funzioni proprie, essenzialmente la
            fornitura di servizi pubblici, attraverso modalità decise dagli stessi comuni. Sempre
            più diffuse sono in tal senso le forme privatistiche di gestione: società di servizi e
            simili, per lo più a capitale prevalentemente pubblico. Dall’altro lato, una
            considerevole parte delle attività amministrative dei comuni è delegata dal
                Land o dalla Federazione, come nel caso della sicurezza, dello
            stato civile, dei passaporti, della sanità e molto altro. A seconda del tipo di attività
            amministrativa svolta, variano i controlli cui l’azione comunale è sottoposta. Nelle
            attività proprie, infatti, il comune dispone di ampia discrezionalità, e il controllo è
            limitato al rispetto della legalità. Nelle attività delegate, invece, il controllo da
            parte dell’autorità delegante è anche di merito. 
Dal punto di vista finanziario, il
            diritto all’autogoverno comunale implica che i comuni dispongano di risorse adeguate per
            svolgere le proprie funzioni: la maggior parte delle entrate (in media circa il 35%) è
            costituita da trasferimenti federali o regionali per le attività delegate. Un’altra
            quota (30%) deriva da imposte comunali e serve a gestire i servizi svolti in
            amministrazione propria. Vi sono poi altri introiti provenienti dalle tasse per i
            servizi forniti (circa il 15%) e da altre fonti, in particolare dagli investimenti
            (circa il 20%).
        
Infine, i comuni si sono organizzati
            anche a livello nazionale attraverso proprie organizzazioni: l’assemblea delle città
                (deutscher Städtetag), che rappresenta le maggiori città,
            l’unione delle città e dei comuni (deutscher Städte- und
                Gemeindebund), che riunisce i comuni più piccoli appartenenti a
            distretti, e l’assemblea dei distretti (deutscher Landkreistag),
            che rappresenta, appunto, gli enti associativi permanenti tra comuni. 

4.
            Armonizzazione e uniformazione degli ordinamenti comunali 



Chiarito il contesto costituzionale
            di riferimento, conviene ora sottolineare due fattori emblematici per comprendere come
            concretamente opera la tendenza all’uniformazione e all’armonizzazione delle regole che
            nei diversi Länder disciplinano l’ordinamento comunale. Una
            tendenza che si esprime per la naturale propensione unitaria del sistema tedesco, ma che
            al contempo non avviene mai in forma autoritativa, bensì attraverso procedimenti
            concertati dei Länder tra loro e tra questi e i rispettivi comuni,
            sotto la regia federale ma senza alcun intervento diretto del potere centrale. 
Il primo caso di interesse riguarda
            l’evoluzione del modello di comune e di amministrazione comunale. Tradizionalmente vi
            sono in Germania due opposte concezioni dell’autonomia comunale che si esprimono in
            forme istituzionali molto diverse. La prima, diffusa nella Germania settentrionale,
            prevede per i comuni un governo bicefalo, a netta prevalenza del consiglio comunale. Il
            sindaco, infatti, è eletto dal consiglio, ne presiede le sedute e ha funzioni di mera
            rappresentanza, ma sostanzialmente nessun reale potere decisionale. La gran parte dei
            poteri è esercitata da quello che comunemente si chiama city manager
                (Stadtdirektor), dipendente dal consiglio comunale e di fronte
            a questo responsabile, che è il capo dell’amministrazione comunale ed è un manager
            professionista che opera all’interno delle linee fissate dal consiglio comunale. Si
            tratta di un modello di derivazione tipicamente anglosassone, tuttora diffuso in diversi
                Länder settentrionali tra cui lo Schleswig-Holstein, il
            Brandeburgo e il Mecklenburg-Vorpommern. Il secondo modello, diffuso nei
                Länder meridionali, si basa su una concezione di tipo opposto.
            In esso prevale tendenzialmente la figura del sindaco, molto
            spesso direttamente eletto dai cittadini, che svolge anche funzioni effettive ed è il
            responsabile dell’amministrazione comunale. Tra questi due estremi vi sono anche diverse
            forme intermedie che mescolano i vari elementi con prevalenza ora dell’uno, ora
            dell’altro modello. 
Recentemente si registra una
            tendenza assai marcata alla prevalenza del secondo tipo di comuni che va diffondendosi
            anche in Länder centrosettentrionali, a causa della sua maggiore
            funzionalità rispetto all’estensione degli strumenti di democrazia diretta in ambito
            comunale. In particolare, negli ultimi anni alcuni importanti Länder
            hanno introdotto l’elezione popolare diretta del sindaco (Bassa Sassonia,
            Nordreno-Westfalia, Assia), accompagnandola alla diffusione di una maggiore
            partecipazione e di un più intenso potere decisionale diretto dei cittadini. Oltre
            all’elezione del sindaco, infatti, sono sempre di più i Länder che
            prevedono a livello comunale la possibilità del voto disgiunto per il sindaco e il
            consiglio comunale, l’accumulo di voti (ossia la possibilità di esprimere più voti per
            un medesimo candidato) e, soprattutto, petizioni e referenda a livello locale. Si va,
            dunque, verso un graduale superamento di una tradizionale distinzione tra modelli
            comunali per seguire soluzioni sempre più uniformi nelle diverse parti del territorio. 
Il secondo caso emblematico riguarda
            un’esperienza risalente agli anni Settanta, ripetuta, in misura minore, negli anni
            Novanta con riferimento ai territori orientali: la riduzione del numero dei comuni
            attraverso il loro accorpamento. A cavallo tra gli anni Sessanta e Settanta, nel volgere
            di poco più di un quinquennio, il numero complessivo dei comuni tedeschi è stato ridotto
            di quasi 2/3 (quasi 17.000 i comuni soppressi nell’intero territorio federale) e quello
            dei distretti di quasi la metà (circa 200 in meno), per impedire che l’esistenza di
            comuni troppo piccoli potesse limitarne la capacità amministrativa. Sotto la regia
            politica federale (si era in epoca di grande coalizione e fase immediatamente
            successiva), tutti i Länder iniziarono un’opera di accorpamento
            degli enti locali, attraverso un ampio coinvolgimento dei comuni interessati, ma nel
            contempo mantenendo fermo l’obiettivo della riduzione numerica. 
Naturalmente, non tutti i comuni
            coinvolti nell’operazione accolsero volentieri la novità. Molti comuni accettarono la
            fusione, ma solo in cambio di vantaggi finanziari: la tattica di
            molti piccoli comuni consisteva, per esempio, nella decisione di creare nuove strutture
            e servizi, nel ricorso all’indebitamento per finanziarle e poi nell’accettazione della
            fusione. In questo modo i cittadini dei piccoli comuni ottennero dei servizi che mai
            avrebbero potuto avere, facendo ricadere gran parte degli oneri finanziari sugli altri
            comuni coinvolti nella fusione o sul bilancio del Land. Altri
            piccoli comuni diedero vita a feroci battaglie per la loro sopravvivenza, dovute anche
            alle resistenze opposte dai politici locali che temevano di perdere consensi. Nel
            respingere i ricorsi di questi comuni, il Tribunale costituzionale federale ha chiarito
            che la Legge fondamentale offre ai comuni una «garanzia istituzionale». Ciò significa
            che l’art. 28 c. 2 LF garantisce la funzione
            dell’autogoverno comunale, ma non il diritto di ciascun singolo comune a esistere.
            Pertanto lo scioglimento, l’unione, la fusione di comuni e altre forme di modifica
            territoriale non limitano di per sé il nucleo essenziale, costituzionalmente garantito,
            dell’autonomia comunale. Tali modifiche devono semplicemente trovare una giustificazione
            oggettiva nella pubblica utilità, le procedure del loro svolgimento devono garantire la
            partecipazione e l’ascolto dei comuni interessati, devono essere espressamente motivate
            e derivare da un bilanciamento proporzionato e ragionevole degli interessi in gioco
            nell’utilità complessiva del sistema. 
Si affermò quindi l’idea che la
            riforma operasse soprattutto nell’interesse dei piccoli comuni che non avevano la
            capacità amministrativa e finanziaria per svolgere i compiti loro assegnati. La
            creazione di comuni e distretti più grandi, ma a loro volta decentrati, permetteva
            infatti una maggiore efficienza nella gestione dei servizi, in particolare di quelli più
            costosi come gli ospedali, ma in generale nell’intera attività amministrativa, specie di
            quella delegata, e consentiva nel contempo di ridurre i controlli, per il minor numero
            di comuni e la presenza di una amministrazione comunale più professionale e
            specializzata. Una più razionale delimitazione territoriale dei comuni rendeva inoltre
            possibile una migliore gestione urbanistica. 
Il processo è stato comunque
            limpido, concertato ed efficace. Nonostante la decisione fosse già abbondantemente
            presa, non si risparmiarono massicce campagne di informazione,
            insediamenti di commissioni di esperti e l’attenzione a un processo graduale e il meno
            traumatico possibile: prima di giungere alla vera e propria legge regionale di riordino
            venivano emanate proposte, singoli atti amministrativi, libri bianchi, tutti con la
            partecipazione dei livelli coinvolti. Si promuovevano, dove possibile, le fusioni
            volontarie, si concedevano incentivi finanziari per i comuni che decidevano di
            aggregarsi spontaneamente quali, per esempio, sovvenzioni per opere pubbliche e vincoli
            di destinazione di edifici e infrastrutture. In questa formula sembra risiedere il
            successo dell’esperienza tedesca e la sua forza di modello in chiave comparata nei
            confronti di altri ordinamenti che la stessa strada si accingono a percorrere o dovranno
            inevitabilmente seguire. Il coinvolgimento dei comuni ha infatti giocato un ruolo
            essenziale nella procedura di fusione, dilatando i tempi e consentendo qualche deroga da
            un lato, ma permettendo di superare difficoltà e opposizioni altrimenti insormontabili
            dall’altro.




Capitolo settimo 

Lo stato di diritto e dei diritti 

Si tratta qui delle modalità attraverso le quali si realizza
                l’aspirazione dello Stato al servizio del cittadino e prima ancora – nella logica
                della Legge fondamentale – di "ciò che è giusto". Il primo aspetto, apparentemente
                più teorico, riguarda la protezione della costituzione e dei suoi valori. Il secondo
                profilo attiene alle modalità di garanzia dei diritti fondamentali dell’individuo
                che sono la base esistenziale minima di qualunque consenso sociale a un ordinamento
                politicamente organizzato della convivenza. Il terzo elemento sono le istituzioni a
                cui questa garanzia è demandata, dunque primariamente i tribunali. Si prende in
                esame, pertanto, sia il sistema di organizzazione della giustizia, sia il giudice
                dei diritti per eccellenza, il Tribunale costituzionale federale, ultimo arbitro e
                momento di chiusura della intima relazione tra diritto, diritti e valori.





1. La
            costituzione come valore e come tecnica 



Dopo avere visto
                come la Germania si governa, è necessario capire
                perché si governa così. Detto dei presupposti ideologici molto
            netti, della scelta decisa in favore della democrazia liberale e delle sue ragioni,
            occorre ora soffermarsi sul modo in cui questi incidono sulla forma di governo e in essa
            si manifestano, ispirandola, plasmandola, condizionandola e completandola. Dando così un
            senso, in ultima analisi, all’intera parte organizzativa della costituzione, e rendendo
            esplicito il rapporto ancillare tra le tecniche organizzative e i valori che a queste
            preesistono e che queste sono chiamate a servire, a garantire, a sviluppare. In altre
            parole, si tratterà qui delle modalità attraverso le quali si realizza l’aspirazione
            dello Stato al servizio del cittadino e prima ancora – nella logica della Legge
            fondamentale – di «ciò che è giusto». 
Per farlo si toccheranno nelle loro
            linee essenziali tre grandi ambiti tematici, strettamente collegati tra loro e
            particolarmente indicativi delle tecniche utilizzate in Germania per garantire una forte
            e necessaria corrispondenza tra l’impianto ideologico e il sistema di governo, per
            «blindare la costituzione» e creare intorno a essa il consenso sociale necessario a
            farne una costituzione di tutti e in cui tutti si riconoscano (patriottismo
            costituzionale). 
Il primo aspetto, apparentemente più
            teorico, riguarda la protezione della costituzione e dei suoi valori – tema, peraltro,
            in parte già affrontato nei capitoli che precedono e che qui necessita di essere
            completato. Il secondo profilo attiene alle modalità di garanzia dei diritti
            fondamentali dell’individuo che sono la base esistenziale minima di qualunque consenso
            sociale a un ordinamento politicamente organizzato della convivenza; ci si soffermerà
            sia sul cosa (quali diritti sono garantiti),
            sia sul come (le modalità di garanzia), sia
            sul chi è garantito (trattando anche le assai dibattute regole per
            divenire cittadino tedesco ed essere accolto in Germania). Il terzo elemento essenziale
            da analizzare in questo contesto sono le istituzioni a cui questa garanzia è demandata,
            dunque primariamente i tribunali. Si vedrà, pertanto, sia il sistema di organizzazione
            della giustizia, sia il giudice dei diritti per eccellenza, il Tribunale costituzionale
            federale, ultimo arbitro e momento di chiusura della intima relazione tra diritto,
            diritti e valori. 
La rapida trattazione di questi
            aspetti servirà per capire – e per vedere nella prassi – che la costituzione è sì una
            tavola di valori, ma questi valori acquistano rilevanza pratica solo se sono puntellati
            da tecniche che li rendano effettivi. La grande aspirazione della Legge fondamentale
            tedesca, storicamente forse il più importante tentativo mai compiuto in tal senso, è
            proprio il suo colossale sforzo di superamento dell’apparente contraddizione tra il
            diritto «etico», fatto di alti principi morali di derivazione «naturale» (detti,
            appunto, giusnaturalistici) e il diritto come tecnica, che si vorrebbe neutra, di
            organizzazione sociale e di composizione di conflitti, fatto di norme specifiche
            approvate sovranamente da un legislatore legittimato (il diritto positivo). Lo sforzo,
            sostanzialmente riuscito, che sta alla base del patto costituzionale che ha dato vita
            alla Germania fondata sul diritto, è stato proprio quello di unire le forti aspirazioni
            morali che hanno segnato l’uscita definitiva dagli orrori del nazismo con una tradizione
            culturale di obbedienza al precetto, alla norma posta dal legislatore, giusta o
            sbagliata che sia. Questo perché la genesi storica e culturale del concetto stesso di
            diritto in Germania ha portato a inventare lo Stato prima dei diritti, la norma positiva
            prima dei suoi destinatari. 

2. La Legge
            fondamentale 



La Germania è, come già si è
            ricordato, una «democrazia che si difende». Un ordinamento fondato su una fortissima
            scelta morale non può che proteggersi da chi questa scelta intende combattere. Si è già
            visto, per esempio, che la Legge fondamentale limita lo spazio ideologico entro cui
            possono muoversi i partiti politici, dovendo questo coincidere con quello
            della costituzione stessa, e si è sottolineato come la struttura
            federale dell’ordinamento e il suo modo di operare assicurino la necessaria
            partecipazione di molti soggetti alla gestione della cosa pubblica, garantendo per ciò
            stesso il pluralismo intrinseco al sistema. Ma esistono anche ulteriori tecniche per
            sottomettere il potere (i poteri) alle regole e queste ai valori. E di queste tecniche
            la Legge fondamentale fa largo uso. 
Innanzitutto la costituzione dice a
            se stessa e al legislatore che intenda modificarla come deve essere: unica,
            prescrittiva, eterna, da difendere. 
2.1. Una
                legge unica 



La Legge fondamentale deve
                essere unica perché non possono esistere norme formalmente costituzionali al di
                fuori della costituzione. Non esistono le leggi costituzionali, ma solo le leggi di
                revisione costituzionale. È stabilito infatti che «la Legge fondamentale può essere
                modificata solo con una legge che espressamente modifichi o integri il testo della
                Legge fondamentale» (art. 79 c. 1 LF). Ciò
                non significa, naturalmente, che non vi siano leggi ordinarie nella forma ma
                costituzionali nella sostanza, come per esempio la legge elettorale, quella sulla
                cittadinanza ecc., ma in questo modo si assicura che la costituzione sia sempre e
                comunque un blocco omogeneo, un testo accessibile a tutti e necessariamente
                completo. L’unicità della costituzione in un solo documento serve a rendere la
                costituzione più conoscibile ed è un elemento importante dello Stato di diritto, in
                linea con la cultura positivistica tedesca, secondo la quale la norma esiste in
                quanto sia scritta. 
Inoltre, con particolare
                riferimento ai valori principali garantiti dalla costituzione, dunque ai diritti
                fondamentali, si stabilisce che le leggi che – nei casi e nei limiti previsti dalla
                costituzione – dovessero limitare un diritto individuale, devono «menzionare il
                diritto fondamentale indicando il relativo articolo» (art. 19 c. 1 LF). Questo esempio è particolarmente indicativo
                dell’impostazione della Legge fondamentale: positivistica – non ci sono diritti che
                non siano previsti in un articolo della costituzione –, ma nel contempo
                naturalistica, perché tutto il sistema è costruito per la tutela dei diritti
                fondamentali che sono il motivo stesso per cui lo Stato esiste. 
Lo Stato è, dunque, un mezzo per
                la garanzia dei diritti, ma è anche l’unico mezzo per
                garantirli. Tra Stato e diritti vi è, quindi, una compenetrazione tale da non
                potersi più facilmente distinguere i piani che vengono a fondersi nella legge, in
                particolare nella costituzione, norma posta dallo Stato e da questo garantita e
                volta alla protezione dei fondamenti esistenziali dello Stato stesso, i diritti. Per
                questo esiste anche una disposizione costituzionale che consente a nuovi diritti non
                espressamente menzionati nel testo di affermarsi attraverso il concetto aperto della
                garanzia del libero sviluppo della personalità (art. 2 LF) e di essere garantiti senza violare il dogma
                della unicità e completezza della costituzione, unica fonte dei diritti e del potere
                che serve a garantirli. 

2.2. Una
                legge vincolante 



Di conseguenza, la costituzione
                dice di se stessa di essere in tutte le sue parti sempre e comunque una norma
                giuridica e come tale prescrittiva, direttamente invocabile davanti a un giudice.
                Anche in questo caso lo sguardo della Legge fondamentale è volto al passato,
                all’esperienza della costituzione di Weimar che è stata gradualmente distrutta dal
                contesto politico che l’ha progressivamente trasformata da norma giuridica a mero e
                inutile manifesto politico non vincolante. Lo sforzo di tutto il costituzionalismo
                moderno è sintetizzabile proprio in questo: rendere la costituzione una norma
                completamente giuridica che impone regole alla politica e che da questa non può
                essere stravolta. 
Sommo è in questo lo sforzo
                della Legge fondamentale, non a caso espresso nella sua disposizione di apertura.
                L’art. 1, anch’esso paradigmatico della conciliazione tra diritto naturale e diritto
                positivo, afferma infatti in primo luogo che «la dignità della persona è
                intangibile. Al suo rispetto e alla sua protezione è vincolato l’esercizio di ogni
                potere pubblico»; successivamente che «il popolo tedesco riconosce pertanto i
                diritti umani inviolabili e inalienabili come fondamento di ogni comunità umana»
                (due affermazioni di stampo naturalistico, anche se la prima già contiene un obbligo
                positivo molto forte); infine, al terzo comma, apre l’elenco dei diritti
                fondamentali stabilendo che essi «vincolano i poteri legislativo, esecutivo e
                giurisdizionale in quanto norme dotate di diretta efficacia». Un obbligo ribadito e
                precisato dall’art. 19 c. 4 che afferma: «chiunque subisca
                una lesione dei propri diritti fondamentali a opera dei pubblici poteri può adire
                l’autorità giudiziaria». Il mai sopito dibattito intorno al carattere vincolante o
                soltanto programmatico di certe disposizioni della costituzione è così risolto in
                modo definitivo e categorico e secondo il tradizionale positivismo tedesco: è
                vincolante perché è espressamente detto in una norma di carattere giuridico. 
Nella sistematica della Legge
                fondamentale l’unica parte non strettamente normativa è, dunque, solo quella che
                viene prima dell’art. 1, ossia il Preambolo. Ma anche questo, pur se breve e non
                particolarmente ricco di spunti pratici, è stato ritenuto almeno in parte vincolante
                dal Tribunale costituzionale federale (nella parte in cui obbligava le istituzioni
                all’impegno verso l’unificazione), a dimostrazione di come il desiderio e il bisogno
                di giuridicità della costituzione siano connaturati al sistema, sia per impedire il
                ritorno al passato, sia per non stravolgere la tradizione positivistica: il diritto
                è solo diritto positivo perché solo questo è azionabile in giudizio e, dunque, il
                modo per rendere giuridici i precetti morali è solo quello di trasformarli in norme.
            

2.3. Una
                legge eterna 



La Legge fondamentale dice di (e
                impone a) se stessa di essere eterna. Più precisamente, l’eternità riguarda le sue
                colonne portanti che non possono essere modificate, perché i suoi valori sono
                pensati per vivere (ed essere garantiti) in eterno. Il resto, naturalmente, può e
                deve cambiare, perché anche nel diritto le tecniche invecchiano, se ne scoprono
                altre ed è indispensabile aggiornare costantemente i mezzi per meglio garantire i
                fini. 
Così la costituzione dice come
                può essere cambiata e ciò che comunque non può essere toccato. Le modalità di
                revisione della costituzione sono perfettamente coerenti con quanto si è venuti
                dicendo sinora. Esse prevedono, infatti, un procedimento di revisione costituzionale
                rigido, semplice e paritario: rigido perché garantiscono che la costituzione non
                possa essere modificata da maggioranze occasionali, pur essendo sufficientemente
                flessibile in presenza di un largo consenso (e non è un caso che sia stata
                modificata ben 51 volte in 55 anni); semplice perché vi partecipano soltanto
                Bundestag e Bundesrat, con la stessa maggioranza
                qualificata (2/3), senza ulteriori aggravi come doppie letture o partecipazione
                popolare. Anche e soprattutto in questo caso non si prevede, infatti, alcuna
                partecipazione diretta del popolo, per il sospetto che in generale il sistema mostra
                nei confronti della democrazia diretta; paritario perché si stabilisce una
                partecipazione equiordinata dei rappresentanti delle due componenti dell’ordinamento
                federale: il popolo, attraverso il Bundestag, e i Länder,
                attraverso il Bundesrat. Di entrambi è necessario il consenso qualificato. 
Tutto questo è detto con una
                disposizione molto breve: una legge di revisione costituzionale «richiede
                l’approvazione a maggioranza di due terzi dei membri del
                    Bundestag e di due terzi dei voti del Bundesrat» (art. 79
                c. 2 LF). 
L’eternità dei principi cardine
                è affermata subito dopo. Tali principi, come ormai ben sappiamo, non sono principi
                astratti e di difficile individuazione, ma sono tutti tradotti in precise
                disposizioni costituzionali. Così l’art. 79 c. 3 LF stabilisce che «non è consentita una revisione della presente
                Legge fondamentale che intacchi l’articolazione della Federazione in
                    Länder, la partecipazione in via di principio dei
                    Länder all’attività legislativa o i principi sanciti dagli
                articoli 1 e 20». In altre parole, il principio federale è intangibile nella sua
                sostanza (i Länder devono esistere e devono avere effettivi
                poteri di partecipazione alla gestione del potere a livello federale), così come lo
                sono la dignità umana, il riconoscimento dei diritti naturali di ogni individuo, la
                normatività della costituzione (art. 1 LF)
                e le norme che assicurano che la Germania sia uno «Stato federale, democratico e
                sociale», in cui siano assicurate la separazione dei poteri e la loro sottoposizione
                alla costituzione e alla legge, dunque lo Stato di diritto (art. 20 LF). 

2.4. Una
                legge da difendere 



Molte e dettagliate sono le
                «puntellature» poste all’edificio della Legge fondamentale per garantirne la
                stabilità, anche in caso di terremoti più o meno intensi. Oltre alle già ricordate
                ipotesi di scioglimento dei partiti politici e delle regole sulla forma di governo,
                oltre a quanto si dirà più avanti sulla giustizia costituzionale, va segnalato che
                il limite del nucleo essenziale intangibile vige sia per la costituzione nel suo
                complesso, sia più specificamente per i singoli diritti
                fondamentali che ne costituiscono l’architrave e la stessa ragion d’essere. Anche i
                singoli diritti fondamentali, infatti, non possono in nessun caso essere intaccati
                nel loro contenuto essenziale (art. 19 c. 2 LF), e chi abusa di una serie di diritti per combattere il sistema
                decade dal loro godimento (art. 18 LF),
                sempre, naturalmente, a seguito di una decisione giudiziaria del giudice dei
                diritti, il Tribunale costituzionale federale. 
Talmente importanti sono questi
                principi e tanto essenziale è la loro garanzia, che la Legge fondamentale si
                preoccupa di disciplinare anche il caso di pericolo massimo, l’ultima barricata
                quando tutte le altre difese sono crollate. Quando le garanzie del diritto fornite
                dalle istituzioni non funzionano più, resta l’ultima arma: la resistenza individuale
                e collettiva. 
Così l’ultimo comma dell’art. 20
                prevede che «contro chiunque tenti di sovvertire questo ordinamento, tutti i
                tedeschi hanno il diritto di opporre resistenza, quando altri rimedi non siano
                possibili». In pratica, la costituzione consente la rivoluzione per proteggere se
                stessa. Una rivoluzione che può manifestarsi come disubbidienza a un potere ingiusto
                o perfino come ribellione attiva. Quando il potere si scosta dai valori e cessa di
                essere al loro servizio, è il popolo a fungere da ultimo garante del nucleo
                costituzionale essenziale e immodificabile della costituzione che gli garantisce il
                diritto alla resistenza in nome dei principi supremi. È questa, forse, la massima
                espressione della conciliazione del diritto naturale con quello positivo: la
                costituzione – norma giuridica – disciplina e, dunque, rende giuridico perfino
                l’atto estremo: disubbidire al potere per ubbidire ai valori. 


3. Lo Stato
            dei diritti 



Come la stabilità delle istituzioni
            è il pensiero fisso e dominante nella disciplina tedesca dei rapporti tra gli organi, e
            la collaborazione lo è nella regolamentazione dei rapporti tra i livelli di governo, i
            diritti fondamentali e la loro effettiva tutela e garanzia sono il cardine di ogni
            rapporto che si instaura tra individui e potere. Il potere pubblico tedesco, in
            qualunque forma articolato, serve in primo luogo, se non esclusivamente, a garantire i
            diritti fondamentali degli individui.
        
Si è parlato in proposito di
            principio antropocentrico come base della Legge fondamentale, in quanto l’uomo, i suoi
            diritti e le loro garanzie sono al centro della costituzione, anzi ne sono l’unica reale
            ragion d’essere. Si tratta di un principio fondamentalissimo, più volte ribadito dal
            Tribunale costituzionale federale, volto a impedire, attraverso l’intera complessa
            macchina della costituzione, che la persona umana possa essere degradata a mero oggetto,
            come nel triste passato. Tutti i poteri pubblici sono vincolati al dovere supremo di
            consentire il libero sviluppo della persona umana, punto di partenza e di riferimento
            per tutti i poteri dello Stato. Questa fortissima attenzione all’essere umano come alfa
            e omega della Legge fondamentale spiega anche perché in certi settori, nei quali con più
            evidenza emerge il possibile conflitto tra posizioni giuridiche diverse, la Germania si
            mostri particolarmente prudente. La Legge fondamentale è assai conservatrice su ogni
            tematica etica, e questo porta ad alcuni inevitabili contrasti con la modernità di un
            paese scientificamente avanzato e fondato sulla libertà del singolo. 
Un esempio emblematico è il caso,
            ancora non sopito, della legislazione sull’aborto. Nonostante l’elevato grado di
            emancipazione femminile, l’interruzione volontaria di gravidanza rimane per il codice
            penale e per il Tribunale costituzionale federale un atto illecito, perché la Legge
            fondamentale impone di guardare alla vita (anche solo potenziale) come bene supremo.
            Proprio perché la Germania è un paese assai libero, ma in cui la libertà è controllata e
            garantita dalla costituzione, sono spesso necessarie complesse costruzioni teoriche per
            assicurare una conciliazione apparentemente semplice tra diritti. Così l’aborto
            volontario nelle prime dodici settimane di gravidanza rimane un reato, ma un reato senza
            sanzioni. In pratica, è un illecito consentito per garantire la giusta considerazione
            dei diritti della donna. Il bilanciamento viene trovato nella mancata applicazione di
            qualunque conseguenza a chi abortisce, prevedendo però l’obbligo di una dettagliata e
            intensiva consulenza medico-psicologica volta a proteggere la vita del nascituro.
            L’aborto è, insomma, un reato reso lecito dall’obbligo di passare attraverso i
            consultori. Analoghe restrizioni e tortuose conciliazioni si riscontrano in tema di
            fecondazione assistita e, in genere, in tutti i settori in cui anche solo potenzialmente
            venga in rilievo la vita umana e persino quella animale,
            anch’essa ora espressamente tutelata in costituzione. Ciò può apparire strano in un
            paese libero, moderno ed emancipato, ma si spiega proprio per la posizione
            costituzionale della vita e per il principio antropocentrico della Legge fondamentale. 
Quali sono questi diritti che si
            impongono a ogni potere, non sono limitabili nel loro contenuto essenziale e sono sempre
            e comunque invocabili davanti a un giudice? Come vengono garantiti? E a chi? 
3.1.
                Quali diritti? 



Il catalogo dei diritti
                fondamentali si trova in apertura della costituzione (artt. 1-19). Si prevedono
                essenzialmente diritti di libertà (che garantiscono l’individuo dall’ingerenza dei
                pubblici poteri) e diritti di uguaglianza (che obbligano invece lo Stato a
                intervenire per garantire uguali punti di partenza a tutti). Più specificamente i
                diritti fondamentali svolgono cinque essenziali funzioni: 
	 funzioni di difesa. Alcuni diritti si
                        pongono come protezione dell’individuo nei confronti del potere, come nel
                        caso del diritto di libertà personale, del diritto alla proprietà, del
                        diritto alla libera manifestazione del pensiero ecc.; 
	 funzioni di partecipazione. Certi
                        diritti servono a consentire all’individuo di partecipare al processo
                        politico e democratico: libertà di stampa, libertà di riunione e
                        associazione, diritto di voto ecc.; 
	 funzioni di prestazione. In qualche
                        caso i diritti obbligano lo Stato a intervenire per assicurare pari
                        condizioni ai cittadini, come nel caso dell’istruzione, dei diritti dei
                        lavoratori ecc. Non va dimenticato che la Germania è e deve essere uno Stato
                        sociale (art. 20 LF) e proprio la
                        giuridicità dei diritti sociali è, come vedremo, una caratteristica
                        essenziale del modello tedesco; 
	 funzioni di protezione. L’obbligo nei
                        confronti dello Stato si spinge fino alla necessità che esso garantisca un
                        contesto che consenta il reale godimento dei diritti. Così, per esempio, si
                        riconosce che il singolo ha il diritto di pretendere dallo Stato un ambiente
                        salubre come precondizione per poter vivere e dunque fare uso dei propri
                        diritti;
                    
	 infine, i diritti svolgono una
                        funzione di garanzia organizzativa, nel senso che lo Stato deve predisporre
                        le strutture e le procedure necessarie a rendere effettiva la tutela dei
                        diritti. 


I diritti fondamentali hanno,
                dunque, una doppia dimensione, soggettiva e oggettiva. Soggettiva perché
                garantiscono i diritti dei singoli, sia nei confronti del (e attraverso il) potere
                pubblico, sia nei confronti degli altri individui. Oggettiva perché costituiscono il
                fondamento dell’ordinamento e proprio la tutela dei diritti garantisce che il
                processo di governo sia libero e democratico. Lo Stato è garante sia dei diritti dei
                singoli, sia della libertà di tutti. 
L’intera struttura per la tutela
                dei diritti, così come, più in generale, tutta la Legge fondamentale, è volta a
                rimediare agli errori del passato e a impedirne la ripetizione. Anche la
                costituzione di Weimar conteneva un elenco di diritti fondamentali, ma questi non
                erano immediatamente azionabili davanti a un giudice e potevano essere sospesi dalla
                legislazione di emergenza. Per questo motivo i diritti della Legge fondamentale sono
                tutti diritti concreti che vincolano ogni potere e possono essere invocati in
                Tribunale. E per questo motivo ci si è premurati di prevedere regole precise anche
                per la possibile limitazione dei diritti. Come si è già ricordato, questi possono
                infatti essere compressi solo nei limiti previsti dalla costituzione e non può, in
                ogni caso, esserne intaccato il «nucleo essenziale», ossia quella parte la cui
                modifica andrebbe a rendere il diritto stesso qualcosa di diverso da ciò che è (art.
                19 c. 2 LF). 
Infine, non va dimenticato che
                anche le costituzioni dei diversi Länder contengono cataloghi
                di diritti, spesso persino più ampi di quelli garantiti dalla Legge fondamentale. La
                tutela di questi diritti fondamentali è affidata a corti costituzionali regionali.
                Data la prevalenza della garanzia federale dei diritti che si impone rispetto a
                quella offerta dalle costituzioni dei Länder, queste ultime non
                possono in alcun caso derogare alla tutela federale, ma al più possono aggiungere
                ulteriori margini di libertà per gli individui, come quasi sempre fanno. La
                differenza sostanziale tra i diritti fondamentali federali e quelli regionali sta
                nel fatto che mentre, come si è detto, la Legge fondamentale prevede quasi
                esclusivamente diritti concreti, azionabili in giudizio, le costituzioni regionali
                abbondano di disposizioni di principio, di norme che pongono obiettivi
                meramente programmatici alla comunità regionale e al suo
                legislatore, orientandolo nelle scelte discrezionali, ma senza avere immediate
                ricadute concrete sulla sfera dei diritti dei singoli (per esempio, il diritto al
                lavoro, alla salute, alla casa ecc.). Alcune costituzioni regionali, specie quelle
                dei Länder orientali, sono assai recenti: per questo spesso
                menzionano diritti nuovi rispetto a quelli elencati nella Legge fondamentale, come
                per esempio la proibizione di esperimenti scientifici sull’uomo senza la sua
                volontà, la tutela dei dati personali, il diritto di informare da parte del
                giornalista (tutte previsioni contenute nella costituzione del Brandeburgo), il
                diritto alla formazione professionale (previsto in tutte le costituzioni dei nuovi
                    Länder) e altri. 

3.2.
                L’esempio dei diritti sociali 



Quanto appena detto sulla
                distinzione tra diritti e norme programmatiche non deve trarre in inganno. Anche la
                Legge fondamentale conosce questa distinzione e anch’essa contiene alcune
                disposizioni di principio che non sono immediatamente vincolanti in quanto non
                possono essere invocate in giudizio. Il caso più recente riguarda l’inserimento in
                costituzione dell’art. 20a LF che,
                facendosi carico della responsabilità verso le generazioni future, protegge «i
                fondamenti naturali della vita», protezione estesa nel 2002 anche alla tutela degli
                animali. 
La peculiarità della Legge
                fondamentale sta piuttosto nel fatto di distinguere con chiarezza tra diritti
                fondamentali e norme programmatiche: i primi azionabili in giudizio, vincolanti per
                tutti i poteri e in qualunque rapporto, anche tra privati (la cosiddetta
                    Drittwirkung), non limitabili nel loro contenuto
                essenziale, sottratto anche alla revisione costituzionale; le seconde semplici
                indicazioni di obiettivi politici per il legislatore e, al più, fonte di ispirazione
                nell’interpretazione giudiziaria, ma non idonee a creare diritti in capo a soggetti
                identificabili. 
Questa distinzione emerge in
                modo emblematico in tema di diritti sociali. La natura sociale è un elemento
                strutturale dello Stato tedesco che deve essere sociale (art. 20 LF), senza che questa sua caratteristica
                esistenziale possa essere modificata neppure in sede di revisione costituzionale
                (art. 79 c. 3 LF). Una tale connotazione è
                certamente di tipo programmatico, non potendosi definire
                nel concreto cosa significhi per uno Stato essere «sociale», ma è un obiettivo
                programmatico che serve come stella polare per l’interpretazione delle singole
                attività e dei singoli diritti. Di conseguenza, e su questa base, la Legge
                fondamentale prevede diritti sociali – cioè prestazioni pubbliche e diritti
                individuali volti a garantire un equilibrato benessere e pari opportunità per tutti
                – come singoli e concreti diritti individuali e non più come obiettivi solo
                programmatici. Per esempio, la Legge fondamentale non dice di essere fondata sul
                lavoro, né riconosce in quanto tale il diritto al lavoro (diritti difficilmente
                azionabili in concreto), ma si limita a stabilire che tutti hanno il diritto di
                scegliere liberamente la professione (art. 12). 
Ciò consente di poter valutare
                nel concreto, alla luce della clausola sociale, la legittimità e la ragionevolezza
                del necessario bilanciamento che in materia sociale sempre si impone tra due
                esigenze contrapposte: da un lato l’obbligo dello Stato di garantire la sua natura
                sociale, e dunque di assicurare una serie (limitata ma garantita) di prestazioni ai
                cittadini; dall’altro la necessità di far quadrare il bilancio, garantendo la dovuta
                discrezionalità del legislatore nella determinazione delle politiche e delle scelte
                economiche. In altre parole, la clausola sociale non dà direttamente diritto a
                prestazioni concrete (per questo ci sono i singoli diritti sociali della Legge
                fondamentale che sono assai limitati), ma impone allo Stato l’obbligo di creare pari
                opportunità, obbligo che può risolversi anche nell’incostituzionalità di azioni che
                dovessero andare oltre questo obiettivo di uguaglianza. Così, per esempio, pur in
                presenza di un diritto di tutti ad accedere all’istruzione superiore, è legittimo
                imporre il numero chiuso nell’accesso all’università, perché il legislatore non può
                essere costretto a creare un numero potenzialmente infinito di posti e le relative
                necessarie strutture; però si possono limitare i posti solo garantendo a tutti, in
                maniera uguale, parità di condizioni per poter competere per l’accesso. 
La clausola sociale ha, dunque,
                natura programmatica ma anche normativa, in quanto pone in capo allo Stato una serie
                concreta di obblighi sociali che, tuttavia, necessitano di attuazione normativa e,
                dunque, consentono un’ampia dose di discrezionalità da parte del legislatore. Essa
                non costituisce direttamente la fonte di diritti soggettivi per i cittadini, ma
                rappresenta un imperativo costituzionale per il
                legislatore, oltre che un criterio di interpretazione della costituzione e delle
                leggi e un criterio di valutazione della discrezionalità dell’azione amministrativa.
            

3.3.
                Cittadinanza, asilo, immigrazione: chi è tedesco? 



Come tutti i paesi occidentali a
                elevato sviluppo economico, la Germania si confronta intensamente con questioni
                essenziali quali la cittadinanza e l’immigrazione. Se questo genere di problemi è
                comune a diversi paesi, per la Germania assume un’importanza particolare,
                essenzialmente per tre ordini di ragioni. 
In primo luogo perché nel
                passato il suo modello di sviluppo, basato soprattutto sulla grande e media
                industria, ha favorito una massiccia immigrazione di manodopera, rendendo la
                Germania uno dei paesi europei a maggiore presenza straniera. In secondo luogo
                perché la specialissima condizione di paese diviso e di confine tra oriente e
                occidente ai tempi della cortina di ferro ha fatto sì che la Germania occidentale
                dovesse dimostrare grande generosità nella concessione dell’asilo, profilandosi come
                la terra che accoglieva gli oppressi in altre parti del mondo, in opposizione alla
                Repubblica democratica tedesca che, invece, opprimeva i suoi stessi cittadini,
                mentre a seguito dell’unificazione questa impostazione è entrata in crisi ed è stata
                drasticamente limitata. Infine, perché la Germania è storicamente la culla del
                concetto etnico di cittadinanza, fondata sul rapporto di sangue e non sul luogo di
                nascita, il che ha creato non poche difficoltà nella determinazione della condizione
                giuridica dei suoi molti immigrati, fino al recente, difficile mutamento della
                legislazione sulla cittadinanza. 
Cittadinanza, asilo e
                immigrazione sono dunque tre temi legati tra loro a doppio filo, al centro del
                dibattito politico e costituzionale degli ultimi anni, cartina al tornasole dello
                «Stato dei diritti» tedesco. È chiaro, infatti, che non è sufficiente capire come si
                tutelano i diritti se non si sa a chi i diritti sono in primo luogo riconosciuti.
                Vero è che molti diritti valgono per tutti coloro che si trovino sul territorio
                tedesco, indipendentemente dalla cittadinanza, come il diritto alla vita, la libertà
                di manifestare il proprio pensiero, la libertà personale, la libertà religiosa. Ma è
                altrettanto vero che altri essenziali diritti sono concessi
                soltanto ai cittadini tedeschi, come il diritto al voto, alcuni diritti a
                prestazioni sociali ecc. Come si arriva, dunque, in Germania e come si ottiene la
                cittadinanza? Chi è parte del popolo tedesco e quali sono i criteri per
                determinarlo? Le scelte politiche fondamentali che stanno alla base di queste
                essenziali domande sono state tutte modificate negli ultimi anni. Queste importanti
                riforme hanno radicalmente innovato la situazione precedente e hanno stimolato un
                ampio dibattito anche in riferimento alla natura della «nazione» tedesca. 
Quanto alla cittadinanza, il
                criterio tradizionale per la sua attribuzione è sempre stato il cosiddetto
                    ius sanguinis: è tedesco chi è figlio di almeno un genitore
                tedesco, indipendentemente dal luogo di nascita e da quello di residenza. Questa
                impostazione va indietro nel tempo e ispira la legislazione tedesca sulla
                cittadinanza da oltre un secolo. La Legge fondamentale si preoccupa di stabilire
                regole sul concetto di «cittadino tedesco» solo in riferimento al trattamento dei
                tedeschi espulsi dai territori persi dalla Germania dopo la guerra, garantendo la
                cittadinanza a chi «abbia trovato accoglienza, come profugo o espulso di
                appartenenza etnica al popolo tedesco, o come suo coniuge o discendente, nel
                territorio del Reich tedesco entro i confini vigenti alla data
                del 31 dicembre 1937» (art. 116 LF), dunque
                prima dell’inizio della guerra di espansione del nazismo. Nulla si dice, invece,
                sulle regole di acquisto della cittadinanza per chi immigra in Germania, mantenendo
                così la legislazione precedente basata, appunto, sul criterio etnico. 
Le conseguenze di questa
                impostazione si sono rese visibili solo successivamente, quando lo sviluppo
                economico e industriale degli anni Cinquanta e Sessanta ha portato in Germania
                moltissimi emigrati, specie dall’Europa meridionale (Italia, Grecia e Spagna) e
                dalla Turchia. Oggi circa il 10% della popolazione residente è composta di non
                cittadini, con forti ripercussioni sulla società, ormai sempre più multietnica, e su
                una serie di questioni molto concrete, come il godimento dei diritti da parte dei
                residenti non cittadini, molti dei quali, tra l’altro, nati e cresciuti in Germania.
                Oggi vi sono, infatti, molti stranieri di seconda e anche terza generazione
                praticamente senza alcun contatto con la terra di origine, la cui integrazione è
                però assai difficoltosa in quanto non cittadini.
            
Per cercare di risolvere questo
                problema, nel 1999 è stata approvata una riforma della cittadinanza, fortemente
                voluta dal governo Schröder ma assai contrastata dall’opposizione. La nuova legge
                innesta su un ordinamento giuridico culturalmente basato sullo ius
                    sanguinis elementi che consentono l’acquisto della cittadinanza anche
                a chi non sia etnicamente tedesco, purché condivida i valori fondamentali che
                rendono tedeschi, che sono, ancora una volta, quelli della Legge fondamentale. Si
                prevede così la concessione automatica della cittadinanza tedesca ai figli di
                stranieri nati in Germania dopo il 1° gennaio del 2000, la necessità per costoro di
                optare in favore della cittadinanza tedesca o di quella di origine dopo il
                compimento del diciottesimo anno di età, l’estensibilità su richiesta della nuova
                disciplina ai bambini al di sotto dei 10 anni in presenza delle medesime condizioni
                e il riordino delle condizioni per la naturalizzazione degli altri stranieri
                residenti in Germania e dei loro familiari. Lo straniero che chiede la
                naturalizzazione deve inoltre accettare la società tedesca, i suoi valori, la sua
                organizzazione costituzionale, la sua cultura e dimostrare di conoscere la lingua
                tedesca. 
Appare evidente l’intento del
                legislatore di dare una risposta ampia e possibilmente definitiva al problema
                dell’integrazione degli stranieri, attraverso la previsione di regole che mirano a
                facilitare l’accesso alla cittadinanza per chi nasce o risiede da lungo tempo in
                Germania. La chiave di volta della riforma è costituita dall’introduzione di
                elementi dello ius soli accanto a quelli tradizionali dello
                    ius sanguinis come criterio per l’acquisto della
                cittadinanza tedesca. Si tratta di una scelta di campo fondamentale. L’ordinamento
                tedesco opera una chiara scelta di fronte alla nuova società trasformata
                dall’immigrazione: non più l’esclusione e la sottolineatura delle differenze,
                creando diverse categorie di persone che vivono sul territorio della Repubblica
                federale, ma l’integrazione e l’imposizione della cultura ospitante, in una nuova
                unità culturale e giuridica e non più etnica e razziale, dei cittadini tedeschi. 
Un problema a parte è
                rappresentato dai cittadini europei che non sono cittadini tedeschi, ma comunque di
                un altro paese dell’Unione, con i diritti che da ciò derivano, in particolare quello
                di votare ed essere eletti nelle elezioni europee e locali nel paese di residenza
                invece che in quello di provenienza. Un diritto che
                riguarda in Germania circa 7 milioni di cittadini di paesi dell’Unione europea, non
                tedeschi ma nemmeno completamente stranieri. Per consentire loro l’esercizio del
                diritto di voto è stata modificata la Legge fondamentale, che riconosceva tale
                diritto a qualunque livello soltanto ai cittadini. 
Se in tema di cittadinanza c’è
                stata una forte apertura, i cui effetti devono peraltro ancora vedersi
                compiutamente, il percorso opposto è stato compiuto in materia di asilo politico, a
                dimostrazione di quanto delicate e spesso contingenti siano queste questioni. La
                Repubblica federale era, prima dell’unificazione, forse il più generoso Stato al
                mondo quanto alla concessione dell’asilo politico a chi fosse arrivato in Germania
                in fuga da paesi in cui erano negate le libertà fondamentali. E, in effetti, non
                poche persone si sono viste riconoscere la possibilità di stabilirsi permanentemente
                in Germania, godendo anche di un cospicuo sussidio economico per potersi integrare e
                trovare un lavoro. 
Con l’unificazione la situazione
                è cambiata di colpo e radicalmente, e ciò conferma che la precedente generosa
                disciplina sull’asilo aveva anche, e forse primariamente, non tanto un obiettivo
                umanitario, quanto quello di mostrare il volto accogliente della Germania federale
                in contrasto con la miserabile situazione della garanzia dei diritti nella Germania
                orientale. All’unificazione e ai suoi enormi costi si sono accompagnate proposte
                politiche volte a restringere la possibilità di entrare in Germania, specie dalla
                porta (secondaria ma fino ad allora spalancata) dell’asilo politico: la Germania, si
                diceva, ha già imbarcato 17 milioni di profughi (i «fratelli» orientali) e ora «la
                barca è piena». 
Già nel 1993 si è così giunti
                alla modifica costituzionale riguardante il diritto d’asilo. Il nuovo art. 16a
                    LF fa salvo questo diritto per i
                perseguitati politici, ma esclude espressamente la possibilità di richiedere asilo
                per chi proviene da uno Stato dell’Unione europea o da un altro paese in cui sia
                garantita l’applicazione della Convenzione internazionale relativa allo status di
                rifugiati e della Convenzione europea dei diritti dell’uomo, e soprattutto rinvia a
                una legge il compito di determinare in quali paesi è garantita l’assenza di
                persecuzioni. La riforma ha reso assai più difficile la dimostrazione dello status
                di perseguitato politico e ha ridotto drasticamente le risorse destinate ai
                richiedenti asilo.
            
Terzo e ancor più complesso
                settore è quello relativo all’immigrazione. Per i medesimi mutamenti sociali che
                hanno caratterizzato la riforma della cittadinanza, il governo Schröder ha portato
                avanti con determinazione una riforma della legge sull’immigrazione che rendesse più
                semplice l’arrivo in Germania delle categorie di lavoratori stranieri di cui il
                sistema economico tedesco ha maggiormente bisogno, ossia da un lato manodopera per
                lavori che i tedeschi non vogliono più fare, dall’altro, e soprattutto, personale
                altamente specializzato in settori strategici come la ricerca e lo sviluppo
                tecnologico. Oltre a venire incontro alle esigenze del mercato del lavoro, la legge
                di riforma intendeva favorire l’integrazione degli stranieri immigrati, in
                particolare attraverso regole più semplici per i ricongiungimenti familiari.
                L’impostazione complessiva della riforma mirava, dunque, ad allargare le maglie di
                ingresso in Germania, e per questo motivo è stata osteggiata dall’opposizione
                cristiano-democratica. L’iter per l’approvazione della legge si è bloccato nel 2003
                in seguito alla crisi originata dalla votazione del Bundesrat (di cui si è detto al
                capitolo III), anche se una versione modificata della legge è stata infine adottata
                nel luglio del 2004 dopo estenuanti trattative ed è in vigore dall’inizio del 2005. 
I tre settori chiave della
                cittadinanza, dell’asilo e dell’immigrazione mostrano con tutta evidenza come
                nell’arco dell’ultimo decennio sia profondamente mutato, anche se con tendenze
                altalenanti e talvolta perfino contraddittorie, il concetto stesso di «nazione»
                tedesca. Pertanto, pur rimanendo essenzialmente inalterato l’impianto dei diritti
                fondamentali e il sistema per la loro garanzia, in pochi anni è profondamente mutato
                il novero dei titolari dei diritti fondamentali. Inoltre, la continua crescita della
                popolazione straniera, proseguita pur se in misura leggermente minore anche dopo
                l’unificazione, e le recenti vicende internazionali hanno stimolato il dibattito
                sull’identità culturale tedesca e sul concetto di «cultura dominante»
                    (Leitkultur). Da un lato, l’identità culturale non può che
                confrontarsi con la composizione ormai multietnica della società, dall’altro non può
                abbandonare di colpo le sue impostazioni tradizionali. Si capisce, quindi, la
                ragione delle profonde divisioni politiche e ideologiche su materie come la
                cittadinanza, l’asilo, l’immigrazione e le reazioni non sempre lineari alla sfida
                della diversità. Una prima, parziale risposta è
                rappresentata dall’istituzione delle consulte per gli
                stranieri, organi che cercano di integrare i non cittadini nel circuito deliberativo
                tedesco. 
Due recenti esempi illustrano le
                difficoltà e le incertezze con cui la Germania affronta la diversità religiosa e, in
                particolare, i diritti dei musulmani. Il primo caso riguarda la macellazione rituale
                islamica. Mentre quella ebraica era riconosciuta da tempo, la macellazione islamica,
                in tutto simile a quella ebraica in quanto anch’essa prevede il dissanguamento
                dell’animale, è sempre stata vietata perché in contrasto con i diritti degli
                animali. Solo nel 2000 il Tribunale costituzionale federale ha riconosciuto che il
                diritto fondamentale e giustiziabile alla libertà religiosa deve ritenersi
                prevalente rispetto all’obiettivo programmatico della tutela degli animali almeno in
                queste circostanze, riconoscendo la legittimità della macellazione islamica. Il
                secondo esempio risale all’autunno 2003, quando si è conclusa davanti ai giudici
                costituzionali federali la vicenda di un’insegnante, cittadina tedesca di religione
                islamica, che rifiutava di togliere il velo all’interno dei locali scolastici. Il
                Tribunale ha ritenuto che il diritto vigente non consente di vietare l’espressione
                delle convinzioni religiose attraverso simboli quali il velo e, pertanto, ha
                riconosciuto il diritto della donna di portarlo in classe in base alla propria
                libertà religiosa. Tuttavia, ha anche ricordato che lo status di pubblico dipendente
                dell’insegnante impone particolari obblighi di neutralità e di lealtà allo Stato e
                ai suoi valori. Ha pertanto stabilito che la questione deve essere risolta dal
                legislatore, l’unico soggetto legittimato a bilanciare con scelte democratiche i
                diritti religiosi dei singoli e il principio garantista di neutralità dello Stato.
                In questo modo si è dato il via a una serie di iniziative legislative dei diversi
                    Länder (tra i primi il Baden-Württemberg, dove il caso era
                sorto, la Bassa Sassonia, il Saarland e l’Assia) volte a proibire alle insegnanti di
                indossare il velo a scuola. Ma lo stesso trattamento non riguarda i simboli di altre
                religioni, come l’ebraismo o il cristianesimo. In particolare, la Baviera è da anni
                impegnata in una complessa battaglia legale, iniziata con una sentenza del Tribunale
                costituzionale federale, per mantenere l’esposizione del crocifisso nelle proprie
                aule scolastiche, salvo il diritto degli alunni a richiederne la rimozione per
                fondati motivi di libertà religiosa. Una battaglia che finora ha avuto
                successo.
            


4. Lo Stato
            di diritto: come conciliare tecnica e morale 



Da quanto si è detto sinora è emerso
            con evidenza il ruolo guida del diritto nella società tedesca. Un ruolo dovuto alla
            trasformazione in norme di tutti i precetti morali, per le ragioni che si sono viste,
            alla fiducia talvolta persino eccessiva nel diritto come unico strumento di risoluzione
            dei conflitti e come argine all’arbitrio della politica, all’affidamento dell’intera
            società alla razionalità del diritto contrapposta alla tragica irrazionalità
            dell’ingiustizia del passato. La cultura del diritto non permea soltanto i rapporti tra
            i pubblici poteri, ma è capillarmente diffusa anche tra i cittadini che non esitano a
            ricorrere in giudizio per la soluzione di qualunque controversia. Si può dire che in
            Germania ogni scontro politico e ogni conflitto interpersonale finisce davanti a un
            giudice. Il primato della legge è garantito non solo dalle disposizioni costituzionali,
            ma anche dalla prassi quotidiana, e dalla certezza che ogni diritto ha una norma e ogni
            norma ha un giudice. 
Dal punto di vista concettuale, in
            Germania, a differenza di altri ordinamenti, in particolare quelli di derivazione
            anglosassone, il potere non nasce limitato. Quello dello Stato di diritto non è un
            concetto tedesco, anche se paradossalmente esso trova proprio in Germania uno dei
            contesti di maggiore garanzia. Per l’impostazione tradizionale tedesca è lo Stato la
            fonte di ogni diritto: è lo Stato a concedere i diritti, è lo Stato a limitarli, è lo
            Stato ad assicurarne l’efficacia, è lo Stato a decidere di stabilire regole per limitare
            a piacimento il proprio potere, astrattamente assoluto. La rivoluzione concettuale
            apportata dalla Legge fondamentale sta nell’aver collegato in modo inscindibile diritti
            e valori, innestando su questa concezione una limitazione «naturalistica» del potere
            dello Stato, che diviene lo strumento per la tutela dell’uomo e della sua dignità. Il
            potere disciplinato dalla Legge fondamentale non è un potere limitato per natura, ma
            dalla costituzione che a sua volta trae dalla legge morale il proprio fondamento
            ideologico. Banalizzando, la Germania ha dovuto compiere uno sforzo titanico per
            giungere dove la Gran Bretagna è partita senza porsi troppe domande: il potere è
            limitato fin dalla sua nascita dai diritti dei singoli e lo Stato non è un fine, ma uno
            strumento. 
Per questo la limitazione del potere
            – fondamento di tutto il costituzionalismo moderno – è in Germania un fatto
            tecnico, è riconducibile a norme espresse ed è più «visibile»
            che altrove, potendo in ultima analisi essere «letta» per intero nella Legge
            fondamentale. Ma è anche, nel contempo, un fatto altamente morale, perché non c’è
            tecnica che non sia soggetta alla norma etica, e dopo tanto autoritarismo del potere,
            ora tutto è e deve essere soggetto a controlli e limiti. 
Con questa premessa può meglio
            capirsi il funzionamento dello Stato di diritto tedesco. Prima di vederne l’aspetto
            quantitativamente e qualitativamente più importante e decisivo, la sua garanzia
            giurisdizionale, conviene brevemente toccarne due esempi indicativi tra gli innumerevoli
            possibili, scelti sia per la loro peculiarità tedesca (il tentativo di conciliazione di
            tecnica e morale), sia per il loro potenziale interesse per il lettore italiano a causa
            della diversità di soluzioni rispetto all’esperienza italiana. Si tratta della tecnica
            normativa e di alcune delle sue conseguenze pratiche e del controverso trattamento
            processuale delle persone coinvolte nei regimi dittatoriali del passato, il nazismo e la
            Germania orientale. 
Il primo aspetto è un dato
            apparentemente tecnico ma assai indicativo. La separazione dei poteri, corollario e
            complemento del principio dello Stato di diritto, impone che il parlamento faccia le
            leggi e il governo le esegua. Tuttavia, questa visione è assolutamente semplicistica, in
            quanto il potere di indirizzo politico è pressoché ovunque nelle mani dell’esecutivo,
            che condiziona (e anzi spesso determina) l’azione del parlamento. Come conciliare le
            esigenze di celerità e di tecnicità di molte decisioni con il principio democratico che
            vuole la legge fatta solo dal parlamento? La Legge fondamentale prevede la possibilità
            della delega legislativa al governo in materie particolarmente tecniche e complesse
            (art. 80 LF), perché la responsabilità rimane
            in tal caso nelle mani del parlamento e i decreti legislativi del governo sono semplici
            concretizzazioni del mandato legislativo parlamentare, in modo non dissimile da quanto
            accade per i regolamenti. Non è contemplata, invece, la possibilità per il governo di
            adottare senza preventiva autorizzazione atti con forza di legge in casi di urgenza
            (decreti legge), né ciò sarebbe possibile proprio a causa del principio democratico,
            dello Stato di diritto e della separazione dei poteri. 
Certo, l’esigenza di celerità
            nell’adozione di certe decisioni (si pensi, per esempio, ai casi di calamità naturali) è
            problema noto anche in Germania. Ma qui emerge l’articolata,
            complessa e affascinante natura dello Stato di diritto tedesco, vincolato da solidi
            principi, affidato a tecniche consolidate e garantito da un’ampia serie di fattori,
            tutti tra loro connessi. Per quanto concerne il nostro esempio, tali fattori si possono
            così riassumere: 
	 il numero delle leggi che in Germania è
                    molto limitato. Le leggi federali in vigore sono circa 7000, a cui vanno
                    aggiunte quelle regionali che, però, non sono moltissime per via della natura
                    esecutiva del federalismo tedesco. La legge mantiene in questo modo il suo
                    carattere di norma generale e astratta e non può confondersi con provvedimenti
                    specifici quali i regolamenti del governo; 
	 la natura della legge e la sua redazione.
                    In Germania le leggi sono sempre dei testi unici. Ciò significa che ogni materia
                    è disciplinata da una sola legge, non da una moltitudine di atti di difficile
                    reperimento e coordinamento, spesso a carattere particolare o perfino di
                    dettaglio. Anche grazie al numero limitato e alla natura generale, le leggi sono
                    inoltre controllate dal punto di vista linguistico e della tecnica redazionale,
                    per cui sono normalmente scritte in modo chiaro; 
	 la chiara demarcazione tra legge e
                    regolamento consente una certa facilità nella scelta dell’utilizzo dell’uno o
                    dell’altro strumento. E poiché le leggi sono poche, i regolamenti sono molti e
                    possono disciplinare aspetti specifici e tecnici con maggiore facilità;
                
	 per il caso di provvedimenti urgenti che
                    si dovessero rendere necessari, molto spesso è la stessa legge ad autorizzare
                    l’esecutivo ad adottare regolamenti urgenti, senza bisogno poi di un successivo
                    passaggio in parlamento. 


Si vede come, in definitiva, una buona
                    tecnica di concezione e redazione delle leggi sia un’importantissima garanzia
                    dello Stato di diritto e come possa contribuire anche a semplificare e a
                    risolvere una serie di complessi problemi costituzionali che possono venire
                    altrimenti a crearsi, a partire appunto dalla potenziale violazione di principi
                    fondamentali come la divisione dei poteri. 
Il secondo aspetto ha carattere
            certamente più politico. Sia dopo la guerra, sia a seguito della riunificazione, la
            Germania ha dovuto fare i conti con un passato appena concluso,
            ritenuto dalle stesse leggi un’«ingiustizia costituita in
            Stato» (staatlich organisiertes Unrecht). In nessuno dei due casi
            si è fatto ricorso ad amnistie o ad altri trattamenti morbidi e, anzi, non si è mai
            bilanciata l’esigenza di imprimere una decisa svolta rispetto al passato e la necessità
            di garantire una transizione più morbida e socialmente meno lacerante. Nel caso della
            denazificazione il processo fu guidato dagli alleati, con intensità graduata a seconda
            delle zone di occupazione, ma comunque assai dura, portando anche alle condanne a morte
            del processo di Norimberga. In molti casi, comunque, le necessità pratiche ebbero
            tuttavia il sopravvento, se si pensa che in Baviera nel 1949 ben l’81% dei giudici era
            stato giudice anche sotto il nazismo. 
Invece, nel caso della
            «lustrazione», il processo di ripulitura della ex Germania orientale dai lasciti del
            regime è stato condotto esclusivamente e sovranamente dalle autorità tedesche
            (occidentali). Anche in questo caso, pur senza giungere alla drammaticità del processo
            di Norimberga, si è scelta la via radicale, forse ancora più dura date le diverse
            condizioni storiche. Le persone compromesse con il passato regime, non solo politici ma
            anche giudici, funzionari, accademici, sono state rimosse in modo generalizzato, salvo
            il diritto di essere reimmesse in ruolo al superamento di un esame individuale. Inoltre,
            si è puntato sulla repressione penale delle attività compiute sotto il regime, anche se
            in vigenza di un ordinamento diverso, nonostante qualche problema di compatibilità
            rispetto alla stessa Legge fondamentale che prevede il principio dell’irretroattività
            delle norme penali (art. 103 LF). Il caso più
            noto ha riguardato il processo ai soldati di confine che nei 28 anni di vita del muro di
            Berlino uccisero direttamente o indirettamente almeno 239 persone che tentavano la fuga
            all’ovest. Un processo complesso sotto il profilo sia tecnico sia morale, che si è
            concluso solo nell’estate del 2004 con 35 assoluzioni e 55 condanne, inflitte sia ai
            soldati sia ai responsabili politici dai quali provenivano gli ordini, compreso l’ultimo
            capo del governo della Repubblica democratica Egon Krenz. 
Il caso della lustrazione mostra
            come le tecniche dello Stato di diritto hanno operato a fondo – garanzie processuali,
            incentivazioni e prepensionamenti anche forzati ecc. – ma certo la scelta morale che
            stava alla base della «pulizia» è risultata addirittura precedente e prevalente. I conti
            con il passato sono stati fatti sulla base dei valori della
            Legge fondamentale e solo successivamente all’applicazione di questi valori si sono
            anche applicate le relative e connesse tecniche e garanzie giuridiche. Si potrebbe dire
            che con gli strumenti dello Stato di diritto si è compiuta una parziale «deroga» allo
            stesso Stato di diritto per affermare il primato dei valori e dei diritti della Legge
            fondamentale. Un primato, dunque, che si vuole senza spazio e senza tempo. 

5. Ogni
            diritto ha una norma e ogni norma ha un giudice: la giurisdizione 



Lo Stato di diritto, ossia le
            regole, specie costituzionali, per limitare la discrezionalità del potere, è la stella
            polare della Legge fondamentale. Occorre ora soffermarsi in conclusione sul momento di
            chiusura dell’intero sistema, su ciò che consente a queste innumerevoli regole di
            funzionare e di imporsi anche nella prassi: la giustizia. La funzione di chiusura del
            sistema di relazioni tra valori, diritti e norme caratteristico della Legge fondamentale
            è espressa dal già ricordato art. 19 c. 4 LF,
            secondo cui «chiunque subisca una lesione dei propri diritti fondamentali a opera dei
            poteri pubblici può adire l’autorità giudiziaria». Ogni diritto ha dunque una norma e
            ogni norma ha un giudice. 
Pertanto, il giudice è il punto
            finale in cui si ricompone il sistema violato, il meccanico che ripara ogni guasto della
            macchina, sulla base della Legge fondamentale che rappresenta, nel contempo, il libretto
            di istruzioni e la cassetta degli attrezzi. Dato il tema di questo studio, particolare
            attenzione deve essere evidentemente dedicata alla giustizia dei diritti e dei rapporti
            tra organi di governo, la giustizia costituzionale, senza trascurare di tracciare almeno
            le linee fondamentali della struttura della giurisdizione ordinaria. 
5.1.
                L’amministrazione decentrata della giustizia 



La struttura federale
                dell’ordinamento tedesco si riflette non solo nel potere legislativo e in quello
                esecutivo, ma anche nella funzione giudiziaria. Come per gli altri poteri, anche
                nella giurisdizione l’intreccio tra il livello federale e quello
                regionale è inestricabile, nel senso che nessuno dei due
                livelli può fare a meno dell’altro. Infatti, a livello federale sono posti i
                tribunali supremi, e federale è la competenza per l’approvazione delle principali
                leggi in materia di giustizia, da quella sull’organizzazione giudiziaria ai codici
                civile, penale, processuale, alle leggi sui procedimenti amministrativo, di lavoro e
                sociale. Il resto spetta ai Länder che hanno, dunque, una
                propria amministrazione della giustizia e organizzano il reclutamento e le carriere
                dei magistrati e, più in generale, la formazione delle professioni legali, unica per
                magistrati, avvocati, notai e alti funzionari amministrativi. I
                    Länder sono competenti per l’organizzazione del proprio
                sistema giudiziario che prevede ovunque, pur con qualche trascurabile differenza
                terminologica, un doppio grado di giurisdizione. 
In ogni Land
                esistono, dunque, tribunali per le cinque giurisdizioni previste. Oltre
                ai tribunali ordinari, competenti in materia civile e penale, vi sono quattro
                giurisdizioni speciali: i tribunali amministrativi, competenti a giudicare di
                ricorsi in materia amministrativa, i tribunali del lavoro che giudicano sui rapporti
                di lavoro, i tribunali sociali, a cui spetta conoscere la legislazione sociale (per
                esempio in materia di pensioni) e, infine, i tribunali finanziari, competenti in
                materia fiscale e tributaria. A parte i tribunali finanziari che hanno un solo grado
                di giudizio in ciascun Land, per gli altri tribunali esistono
                due gradi di giudizio a livello regionale, quindi con almeno una Corte d’appello in
                ciascun Land. La struttura giurisdizionale nei Länder
                è, dunque, la seguente: per la giurisdizione ordinaria preture
                    (Amtsgericht), tribunali (Landgericht)
                e corti d’appello (Oberlandesgericht); per quella di lavoro i
                tribunali del lavoro (Arbeitsgericht) e le corti d’appello del
                lavoro (Landesarbeitsgericht); per la giurisdizione
                amministrativa i tribunali amministrativi (Verwaltungsgericht)
                e le corti amministrative d’appello (Oberverwaltungsgericht, in
                alcuni Länder
                Verwaltungsgerichtshof); per la giurisdizione sociale i
                tribunali sociali (Sozialgericht) e le corti sociali d’appello
                    (Landessozialgericht). 
L’ultimo grado di giudizio,
                quello di sola legittimità, spetta per tutte le giurisdizioni ai tribunali federali,
                dislocati in città diverse: la Corte suprema federale
                    (Bundesgerichtshof) a Karlsruhe, il Tribunale
                amministrativo federale (Bundesverwaltungsgericht) a Lipsia, il
                Tribunale federale del lavoro
                    (Bundesarbeitsgericht) a Erfurt,
                il Tribunale sociale federale (Bundessozialgericht) a Kassel,
                la Corte finanziaria federale (Bundesfinanzhof) a Monaco. Non
                esiste dunque un’unica corte suprema federale, ma tante quante sono le
                giurisdizioni, cinque. 
L’interdipendenza tra livello
                federale e regionale, caratteristica dell’intera organizzazione dei poteri in
                Germania, raggiunge il suo apice in materia di giustizia. Una causa inizia, infatti,
                davanti a un tribunale regionale e finisce, di regola, in ultimo grado davanti a un
                tribunale federale. 
I magistrati sono reclutati a
                livello regionale e sono funzionari del rispettivo Land, anche
                se naturalmente in un ruolo separato dalle altre amministrazioni. Le garanzie di
                indipendenza sono molto forti. I giudici sono soggetti soltanto alla legge e la
                costituzione prevede la loro inamovibilità e la non punibilità se non «in forza di
                una decisione giudiziaria adottata per i motivi e con le garanzie previsti dalle
                leggi» (art. 97 LF). Non esistendo un
                organo di autogoverno della magistratura, i provvedimenti disciplinari possono
                essere assunti solo sulla base di una decisione giudiziaria e per i motivi previsti
                dalla legge. Lo stesso vale per i pubblici ministeri che pure sono funzionalmente
                dipendenti dal ministro della Giustizia del rispettivo Land, ma
                godono di garanzie analoghe a quelle dei giudici. L’azione penale non è obbligatoria
                e le carriere di giudici e procuratori sono separate e indipendenti tra loro, pur
                essendoci punti di contatto, in particolare l’esame di ammissione comune, ed è
                dunque possibile, sia pure con alcune limitazioni, il passaggio dalla funzione di
                giudice a quella di pubblico ministero e viceversa. Gli uffici del pubblico
                ministero sono organizzati gerarchicamente, con poteri di indirizzo in capo al
                titolare dell’ufficio (procuratore capo) a sua volta soggetto alle direttive del
                rispettivo ministro regionale della giustizia. Ciò non significa, però, che il
                pubblico ministero sia dipendente dalla politica. Infatti, i poteri di indirizzo del
                superiore gerarchico e le direttive del ministro possono essere esercitati solo nel
                pieno rispetto del principio di legalità e di uguaglianza. Inoltre, esistono regole
                specifiche e molto dettagliate sull’assegnazione dei casi, l’esercizio dell’azione
                penale e altri ambiti nei quali potrebbe esercitarsi un’indebita influenza politica.
                Così, per esempio, l’azione penale, pur non essendo obbligatoria, è ben lungi
                dall’essere discrezionale.
            
I giudici e i procuratori
                federali sono invece nominati dal ministro federale competente (della Giustizia, del
                Lavoro, delle Finanze ecc.) e i provvedimenti disciplinari nei loro confronti
                possono essere assunti solo dopo l’accertamento del comportamento doloso fatto dal
                Tribunale costituzionale federale a maggioranza di 2/3, su richiesta del Bundestag.
            


5.2. Il
            Tribunale costituzionale federale 



Adeguata considerazione merita,
            infine, la giurisdizione costituzionale, per l’enorme rilevanza che essa ricopre nel
            sistema tedesco, rappresentando il momento di chiusura e di garanzia ultima dello Stato
            di diritto. Tale è l’importanza sistemica, politica e pratica della giustizia
            costituzionale, che la Germania di oggi, dopo la Repubblica di Weimar, la Repubblica di
            Bonn, ora Repubblica di Berlino, viene spesso chiamata Repubblica di Karlsruhe, dalla
            città in cui ha sede il Tribunale costituzionale federale
                (Bundesverfassungsgericht), uno degli organi più in vista e,
            forse, in ultima analisi, la più potente delle istituzioni tedesche. 
Il Tribunale è composto da 16
            giudici, nominati per metà dal Bundesrat, e per l’altra metà dal Bundestag – più
            specificamente da un apposito comitato di elezione del parlamento composto da 12
            deputati, su proposte fatte dai partiti, a maggioranza di 2/3. Vi deve quindi essere un
            accordo tra maggioranza e opposizione sulle nomine. I giudici costituzionali federali
            restano in carica per 12 anni e non sono rieleggibili. Può essere eletto chi abbia
            superato i 40 anni e sia magistrato o professore universitario in materie giuridiche. La
            composizione del Tribunale rispecchia in modo paritario le due fonti di legittimazione
            del potere federale: il popolo (attraverso il Bundestag) e i Länder
            (attraverso il Bundesrat), garantendo inoltre la competenza tecnica dei
            giudici. 
Le funzioni del Tribunale
            costituzionale federale sono elencate agli articoli 93 e 100 LF. Il Tribunale decide: 
	 sull’interpretazione della Legge
                    fondamentale nell’ambito di controversie tra organi costituzionali; 
	 sulla compatibilità delle norme federali o
                    regionali con la costituzione e sulla compatibilità delle norme di un
                        Land con le leggi federali. Questo tipo di controllo è
                    detto «astratto», in quanto origina non da un procedimento
                    giudiziario, ma dalla richiesta di un organo
                    costituzionale (il governo federale, il governo di un Land
                    o 1/3 terzo dei membri del parlamento, dunque in sostanza
                    l’opposizione parlamentare) che dubita in astratto della conformità di una norma
                    alla fonte superiore; 
	 sulla conformità alla costituzione di una
                    legge rilevante ai fini della definizione di un giudizio. Questo controllo è
                    detto «concreto» perché sorge da un processo in corso e serve a chiarire la
                    costituzionalità o meno di una norma che concretamente serve per la soluzione di
                    un caso. Se il giudice che deve decidere una controversia sulla base di una
                    legge dubita della sua legittimità costituzionale, sospende il procedimento e
                    sottopone la questione al Tribunale costituzionale federale; 
	 sui ricorsi di costituzionalità che
                    possono essere proposti da chiunque ritenga che un proprio diritto fondamentale
                    sia stato direttamente violato da un atto del potere pubblico, dunque da una
                    legge, da un atto amministrativo o da un provvedimento giudiziario. Si tratta
                    del ricorso costituzionale individuale diretto
                        (Verfassungsbeschwerde) che fornisce la gran parte del
                    lavoro al Tribunale costituzionale e sul quale torneremo tra breve. 


Oltre a queste funzioni principali,
            ve ne sono numerose altre, meno importanti dal punto di vista quantitativo, anche se non
            necessariamente per il rilievo dei casi che possono presentarsi. Il Tribunale decide,
            infatti, anche sulla sussistenza o meno dei requisiti per l’esercizio della competenza
            legislativa federale concorrente (nonostante la riforma dell’art. 72 risalga al 1994,
            solo nel 2002 è intervenuta la prima pronuncia sul punto); sulle controversie tra
            Federazione e Länder sui rispettivi poteri, in particolare per
            quanto riguarda la complessa materia dell’esecuzione da parte dei Länder
            della legislazione federale; su tutte le altre controversie di diritto
            pubblico tra Federazione e Länder per le quali non vi sia uno
            specifico rimedio; sui ricorsi diretti proposti dai comuni o dai distretti per presunta
            violazione del diritto all’autonomia comunale di cui all’art. 28 LF; sull’interpretazione da dare alle norme di diritto
            internazionale, in particolare per chiarire se una norma internazionale sia da ritenere
            parte integrante del diritto federale e se possa pertanto far sorgere diritti o obblighi
            in capo ai singoli. Come già ricordato, il Tribunale decide anche
            sull’incostituzionalità dei partiti, sulle accuse al presidente
            federale, sui procedimenti disciplinari nei confronti dei magistrati federali, sulla
            decadenza dei membri del parlamento (come giurisdizione d’appello contro la decisione
            dello stesso parlamento), sulla perdita dei diritti fondamentali per chi ne abusa per
            combattere il sistema. 
Come si vede, insomma, il Tribunale
            costituzionale federale può essere chiamato a intervenire essenzialmente su tutto. Se a
            questo si aggiunge che anche i Länder (tutti tranne lo
            Schleswig-Holstein) hanno un proprio Tribunale costituzionale regionale con competenze
            certamente ridotte rispetto al Bundesverfassungsgericht, ma comunque rilevanti
            soprattutto in termini quantitativi (in 10 Länder è previsto il
            ricorso costituzionale individuale diretto), si capisce in che senso la giustizia
            costituzionale sia in Germania il punto di chiusura dell’intero sistema disegnato dalla
            Legge fondamentale. Sorgono, pertanto, due fondamentali domande, la prima di tipo
            pratico: come fa un collegio di soli 16 giudici ad affrontare tutto questo lavoro? La
            seconda di grande rilievo politico: è democraticamente accettabile tanto potere in capo
            a un organo giudiziario? 
Gli aspetti organizzativi sono
            tutt’altro che trascurabili. Se un organo – tanto più se di questa importanza – non
            funziona o funziona male, la fiducia dei cittadini nell’istituzione cala e un organo
            come il Tribunale, non direttamente legittimato dal circuito democratico, ma dotato di
            poteri immensi, non può non godere di assoluto prestigio nell’opinione pubblica, perché
            altrimenti verrebbe a cadere il fondamento stesso dello Stato di diritto. L’efficienza
            del Tribunale costituzionale, in altre parole, non è solo un fatto di buon senso e buona
            amministrazione. È un elemento cruciale per la stessa sopravvivenza dello Stato di
            diritto. 
Per avere un’idea della mole di
            lavoro del Tribunale va ricordato che nei primi 50 anni di vita di quest’organo
            (1951-2001) sono state iscritte a registro 136.622 cause, di cui 131.445 ricorsi
            individuali e solo 3.319 sono stati i giudizi sulle leggi (astratti o concreti). In
            media, ogni anno pervengono al Tribunale intorno ai 5.000 ricorsi, quasi tutti (circa il
            98%) di tipo individuale. Ciò nonostante, quasi il 70% dei ricorsi individuali è deciso
            entro 1 anno e il 20% entro 2 anni dalla presentazione. Questa buona efficienza del
            Tribunale a fronte di una siffatta mole di ricorsi è data
            soprattutto dall’efficacia delle soluzioni organizzative adottate. Quasi mai il
            Tribunale decide in composizione plenaria. Esso è suddiviso in due «Senati», composti da
            8 giudici ciascuno: i ricorsi individuali e i controlli sulle norme sono ripartiti tra i
            due Senati, mentre tutti gli altri procedimenti sono di competenza soltanto del secondo.
            I Senati sono tendenzialmente specializzati per materia e, semplificando, si può dire
            che il primo giudica prevalentemente in tema di diritti, il secondo in tema di rapporti
            tra gli organi. Inoltre, solo nei casi più importanti la decisione è assunta da un
            Senato. Quasi sempre, infatti, i ricorsi individuali sono decisi in «Camere», composte
            da 3 soli giudici, e anch’esse tendenzialmente specializzate per materia; 3 sono le
            Camere del primo Senato e 4 quelle del secondo. Nei primi 50 anni di vita del Tribunale
            si sono avute 6.119 decisioni dei Senati e ben 109.366 decisioni camerali. 
Come si è detto, la grandissima
            maggioranza dei ricorsi che giungono al Tribunale costituzionale è costituita dai
            ricorsi costituzionali individuali diretti. Chiunque può infatti presentare ricorso se
            ritiene che un atto legislativo, amministrativo o giudiziario abbia violato, in modo
            diretto, attuale e individuale, un proprio diritto fondamentale costituzionalmente
            garantito. Il ricorso è possibile, però, solo quando non possa essere impiegato nessun
            altro rimedio giurisdizionale, compreso il ricorso alla Corte costituzionale del
                Land se si tratta di un diritto riconosciuto dalla costituzione
            regionale. È, insomma, l’ultima spiaggia e proprio per questo vi si fa ampio ricorso,
            specie contro atti amministrativi e contro sentenze sfavorevoli, ma prestando attenzione
            a non presentare ricorsi campati in aria, contro i quali il Tribunale può imporre una
            multa al ricorrente. La percentuale dei ricorsi accolti è comunque bassissima, inferiore
            al 2,5%, e per questo motivo il ricorso costituzionale individuale è definito strumento
            senza costi (per la gratuità del procedimento), senza sforzo (perché è sufficiente la
            sommaria esposizione della violazione che si denuncia) e senza speranza (per il numero
            irrisorio di ricorsi accolti). 
Oltre agli aspetti organizzativi,
            vi sono poi questioni di grande rilievo politico legate al fatto che un solo organo, per
            di più tecnico e non direttamente legittimato, disponga di tanto potere. Anche in questo
            caso vi sono degli accorgimenti tecnici apparentemente poco significativi che, tuttavia,
            si rivelano fondamentali per comprendere il sistema. Uno di
            questi è senz’altro la possibilità per i giudici costituzionali di esprimere opinioni
            individuali, concorrenti nel merito, ma non nell’argomentazione, con quelle della
            maggioranza, o dissenzienti rispetto a esse. Questo accorgimento serve a rendere più
            agevole la comprensione delle argomentazioni, ma corre il rischio di mostrare le
            spaccature tra i giudici, magari lungo linee politiche. Ebbene, nonostante l’aumento
            della litigiosità politica negli ultimi anni e, dunque, l’ulteriore incremento dei casi
            politicamente scottanti sottoposti al Tribunale costituzionale, solo il 9% delle
            decisioni è assunto a maggioranza. In tutti gli altri casi la decisione è assunta
            all’unanimità. Ciò significa che normalmente i giudici costituzionali, pur provenienti
            da settori culturali e politici diversi, decidono all’unanimità, conferendo all’organo
            un profilo unitario che ne aumenta l’autorevolezza. 
Certo, non mancano nel dibattito
            culturale e politico le critiche alle singole pronunce del Tribunale costituzionale e
            persino qualche accusa al sistema costituzionale tedesco di risolversi in ultima analisi
            in una «aristocrazia giudiziaria». Tuttavia, il Tribunale ha finora sempre saputo
            garantire la massima affidabilità, prudenza nell’attivismo giudiziario e autorevolezza,
            costruendosi negli anni un elevatissimo prestigio, anche internazionale, e guadagnandosi
            una grande fiducia da parte della classe politica e ancor più dei cittadini. I meriti
            sono naturalmente da dividere tra gli accorgimenti tecnici descritti – a partire dalla
            diffusione capillare della giustizia costituzionale attraverso lo strumento del ricorso
            individuale diretto –, la competenza dei giudici e, certamente, il contesto politico e
            sociale in cui essi hanno finora operato.




Capitolo ottavo 

La Germania e l’Europa 

La vocazione internazionale e integrazionista della Legge
                fondamentale ne fa una costituzione esemplare sotto il profilo della "statualità
                aperta". Per sua stessa natura, la costituzione rende l’integrazione un percorso
                permanente, strutturale, definitivo e irrevocabile. Quello tedesco è l’unico
                ordinamento a struttura federale che fa parte del sistema comunitario fin dalla
                nascita della Comunità europea, per questo motivo la Germania ha sperimentato prima
                i problemi peculiari che l’integrazione europea comporta, e più degli altri ha
                proposto soluzioni normative per conciliare decentramento interno e accentramento
                comunitario. Perché la Germania possa partecipare all’Unione europea essa deve
                basarsi sui medesimi principi inviolabili su cui si fonda l’ordinamento tedesco.
                Ulteriore blindatura ideologica è data dalla previsione dell’impossibilità di
                ulteriori trasferimenti di sovranità all’Unione senza il consenso dei
                    Länder. Il capitolo si conclude con alcune considerazioni
                sul rapporto tra Germania e Europa.





1.
            L’integrazione come finalità permanente 



La scelta europea, atlantica e
            occidentale è stata, come si è già ricordato, il lascito principale dell’immediato
            dopoguerra e dell’era Adenauer. L’integrazione della Germania occidentale in tutte le
            principali organizzazioni internazionali e regionali serviva a numerosi scopi, dal
            recupero della credibilità e della sovranità alla garanzia del non ritorno al passato.
            In pochi anni la Germania occidentale ha dunque compiuto un rapido cammino di
            integrazione, dalla Comunità europea del carbone e dell’acciaio al Consiglio d’Europa
            nel 1951, dall’adesione alla Convenzione europea dei diritti dell’uomo nel 1952, alla
            Comunità economica europea nel 1957 all’ingresso nell’ONU nel 1973. La Legge fondamentale prevede l’inserimento tedesco nel
            sistema di difesa (art. 24) e di sicurezza occidentale, ciò che costituisce il
            presupposto del riarmo e la base per l’adesione all’Unione europea occidentale e alla
                NATO. Ma c’è di più. La vocazione
            internazionale e integrazionista della Legge fondamentale ne fa una costituzione
            esemplare sotto il profilo della «statualità aperta» che essa prevede. Proprio per la
            sua stessa natura e impostazione, la costituzione rende l’integrazione un percorso
            permanente, strutturale, definitivo e irrevocabile. 
Se da un lato la scelta
            integrazionista è un dato di sistema, un’opzione indisponibile per lo stesso legislatore
            costituzionale, dall’altro questa scelta incontra dei limiti. Limiti che sono andati
            emergendo lentamente e solo dopo l’unificazione hanno iniziato a prendere forma,
            concretizzandosi in particolare nelle condizioni dettate dal Tribunale costituzionale
            federale per la partecipazione della Germania al processo di integrazione europea. Il
            breve periodo tra il 1990 e il 1993, quando all’obiettivo costituzionale
            dell’unificazione tedesca si è sostituito quello
            dell’integrazione europea, delineato a Maastricht e incorporato nella Legge fondamentale
            con la riforma dell’art. 23, ha rappresentato uno spartiacque nella storia dell’apertura
            della Germania: se prima di allora prevaleva nettamente, se non esclusivamente,
            l’obbligo all’integrazione – anche come percorso necessario per il riacquisto completo
            della sovranità e per rendere possibile l’unificazione –, da un decennio a questa parte
            la riacquistata sovranità ha rafforzato anche le istanze di autonomia della Germania sul
            piano internazionale e sovranazionale. 
Lo si vede anche nella ciclica
            riaffermazione, nel dibattito politico e nella giurisprudenza costituzionale, della
            prevalenza della Legge fondamentale e dei suoi valori rispetto ai processi di
            integrazione in corso in Europa. Quasi che a intervalli regolari il paese volesse
            orgogliosamente ricordare, in primo luogo a se stesso, di essere di nuovo protagonista
            sulla scena europea e in prospettiva – specie se andrà a buon fine la lunga battaglia
            per un seggio permanente all’ONU condotta con
            decisione dal cancelliere Schröder – internazionale. Quasi che la Germania volesse
            talvolta accertarsi, con un pizzicotto, di essere sveglia e di non star solo sognando il
            ruolo determinante che le spetta, ma che le è stato negato per molto tempo dopo la
            guerra. 
Di fronte all’Europa, oggi la
            Germania si trova, dunque, in una posizione più articolata rispetto a prima. Rimane un
            modello di integrazione e di apertura, ma non si tratta più di un’apertura acritica,
            quanto piuttosto di un’apertura condizionata e consapevole del ruolo del paese nel
            processo di costruzione dell’Europa. Semplificando, se all’inizio del cammino
            dell’integrazione la Germania accettava un’Europa eterodiretta, di matrice
            essenzialmente francese, ora non rinuncia a plasmarla sull’impronta tedesca. 

2. Il primo
            Stato federale nell’Unione europea 



Quello tedesco è l’unico ordinamento
            a struttura federale che fa parte del sistema comunitario fin dalla nascita della
            Comunità europea. Per questo motivo la Germania ha sperimentato prima degli altri Stati
            decentrati i problemi peculiari che l’integrazione europea ha comportato e comporta per
            un’organizzazione complessa, basata su una pluralità di centri
            e livelli di governo, e più degli altri ha proposto soluzioni normative per conciliare
            decentramento interno e accentramento comunitario. 
Con la ratifica del trattato di
            Maastricht la Legge fondamentale è stata modificata, sostituendo l’obsoleto articolo
            dedicato all’unificazione con una nuova disciplina del prossimo obiettivo costituzionale
            di integrazione, quella europea, introducendo così un procedimento ad
                hoc per il trasferimento di competenze all’Unione (art. 23) diverso da
            quello previsto in favore di altre organizzazioni internazionali (art. 24). In esso si
            esalta il ruolo del Bundesrat, stabilendo che la Federazione può trasferire con legge i
            diritti di sovranità, ma questa legge deve ottenere l’approvazione del Bundesrat, cui è
            dunque riconosciuto un diritto di veto per il trasferimento di competenze a livello
            comunitario. 
Nella sostanza, la centralità del
            Bundesrat, all’epoca (1993) ancora ritenuto una garanzia di qualità e di efficienza,
            viene pressoché integralmente riproposta: lo stesso meccanismo di coinvolgimento dei
                Länder sul piano interno viene applicato alla dimensione
            comunitaria: partecipazione e codeterminazione in cambio di competenze. Per questo,
            nonostante l’immensa fortuna di questa soluzione in chiave comparata – dovuta anche al
            fatto di essere la prima disciplina adottata da un paese dell’Unione per regolare
            costituzionalmente la partecipazione degli enti regionali al processo decisionale
            comunitario –, essa non si presta a fungere da modello per altri ordinamenti, in quanto
            incentrata su un organo – il Bundesrat – del tutto peculiare e intimamente connesso alla
            struttura federale tedesca. 
Più nel dettaglio, l’articolo
            «Europa» della Legge fondamentale si fonda sulla collaborazione tra Federazione e
                Länder, incentrata sul Bundesrat che è titolare di diritti di
            informazione e di partecipazione nella formazione della volontà generale della
            Federazione. La partecipazione del Bundesrat al processo decisionale in materia
            comunitaria è obbligatoria per tutte le decisioni che, in base all’ordinamento interno,
            comporterebbero tale partecipazione secondo il riparto interno delle competenze e per le
            decisioni in materie di competenza dei Länder, e il grado del suo
            intervento va dall’obbligo di consultazione – prevista anche per il parlamento – alla
            procedura di codecisione, fino alla partecipazione diretta di
            un rappresentante indicato dai Länder al Consiglio dei ministri
            dell’Unione europea, con il compito di rappresentare comunque l’intera Germania. Il
            governo federale deve pertanto tenere conto nel merito della posizione del Bundesrat,
            che si tratti di materie di competenza dei Länder, di competenza
            concorrente, di competenza federale di cornice, ma anche di competenza esclusiva della
            Federazione, qualora vengano in rilievo gli interessi dei Länder.
            Data la genericità di questa formulazione e la conseguente difficoltà nel determinare
            realmente cosa significhi «interessi dei Länder», in pratica il
            Bundesrat ha diritto di essere informato e di prendere posizione su ogni questione.
            Tutti questi obblighi di informazione e coinvolgimento dei Länder
            sono inoltre assistiti da una garanzia giurisdizionale, perché, trattandosi
            di disciplina costituzionale, eventuali violazioni possono essere fatte valere dai
                Länder davanti al Tribunale costituzionale federale, sia
            individualmente, sia collettivamente attraverso il Bundesrat. Infine, la legge ordinaria
            di esecuzione dell’art. 23 LF (non a caso
            rubricata «legge sulla collaborazione di Federazione e Länder in
            materia comunitaria»), integrata da un accordo tra Federazione e
                Länder, prevede che i Länder possono
            costringere la Federazione ad agire a tutela dei loro interessi davanti alla Corte di
            giustizia europea. 
Al di là dei dettagli procedurali,
            dall’esperienza tedesca relativa al coinvolgimento degli enti substatali nel processo
            normativo comunitario si ricava essenzialmente che ogni forma di partecipazione dei
                Länder passa per il Bundesrat o, in casi urgenti, attraverso la
            sua commissione ristretta per le questioni europee. Anche in quest’ambito valgono,
            dunque, le critiche e le lodi al sistema di partecipazione fondato sul Bundesrat: il
            sistema è efficiente e razionale in quanto esista predisposizione al compromesso e
            cooperazione tra i Länder e tra questi e la Federazione. I
                Länder devono essere disposti a rinunciare alla propria
            posizione individuale (che il Bundesrat non è in grado di
            rappresentare) a favore di una posizione collettiva (che il
                Bundesrat rappresenta benissimo). Il sistema, inoltre, è
            strutturato in modo tale da escludere sostanzialmente i parlamenti regionali e si
            espone, dunque, a critiche fondate sul richiamo al principio democratico, dimenticando
            però che il Bundesrat non è un organo democratico, ma federativo e
            serve a scopi diversi dalla rappresentanza
                democratica. 
Anche l’attuazione interna del
            diritto comunitario segue i medesimi criteri previsti per il riparto interno di
            competenze che sono quelli del «federalismo esecutivo»: la gran parte della legislazione
            di attuazione delle direttive proviene dalla Federazione, mentre l’attività
            amministrativa è prevalentemente di spettanza regionale. 

3. Il primo
            Stato a porre limiti all’integrazione 



Prima ancora di disciplinare i
            dettagli del coinvolgimento dei Länder in ambito comunitario, la
            Legge fondamentale prevede, nell’incipit dell’art. 23, i limiti
            della partecipazione tedesca all’Unione europea che sono essenzialmente quelli elaborati
            da tempo dal Tribunale costituzionale federale: «rispetto del principio democratico,
            dello Stato di diritto, sociale e federale e del principio di sussidiarietà [e] tutela
            dei diritti fondamentali essenzialmente equivalente a quella assicurata dalla Legge
            fondamentale». Si tratta, come si vede, di una disposizione fortemente connotata sotto
            il profilo ideologico che impone all’Unione europea valori e principi essenzialmente
            analoghi a quelli che ispirano la Legge fondamentale, praticamente identici a quelli
            imposti ai Länder (art. 28 LF) e sottratti alla revisione costituzionale (art. 79 c. 3 LF). Perché la Germania possa parteciparvi, l’Unione
            europea deve quindi basarsi sui medesimi principi inviolabili su cui si fonda
            l’ordinamento tedesco. Un’ulteriore blindatura ideologica è data dalla previsione
            dell’impossibilità di ulteriori trasferimenti di sovranità all’Unione senza il consenso
            dei Länder. 
È questa l’esplicitazione del
            passaggio da una statualità più o meno incondizionatamente aperta a un sistema di
            apertura basato su una chiara condizionalità ideologica. Vi erano state in precedenza
            alcune pronunce del Tribunale costituzionale federale che avevano già tracciato il
            percorso, in particolare una del 1974 in cui si prevedeva che, perdurante l’assenza a
            livello comunitario di un catalogo di diritti fondamentali analogo a quello tedesco e
            approvato da un parlamento democratico, l’ultima parola in materia di tutela di diritti
            sarebbe rimasta comunque al giudice nazionale e, in particolare, al giudice
            costituzionale. Con il progressivo aumento del livello di tutela dei diritti
            fondamentali nel sistema comunitario, questa posizione è stata
            ridimensionata, con il riconoscimento che l’attuale grado di rispetto dei diritti a
            livello europeo è analogo a quello garantito in Germania. Non sembra un caso che il
            presidente della Convezione che ha elaborato la Carta dei diritti fondamentali dell’UE
            nel 2000 fosse l’ex presidente federale (e del Tribunale costituzionale) Roman Herzog. 
Tuttavia, è solo la formalizzazione
            di queste condizioni nel testo costituzionale a renderle particolarmente visibili e
            rafforzate. È con la riforma dell’art. 23 LF
            nel 1992 che la Germania cambia posizione, atteggiamento e ruolo nei confronti
            dell’Europa, non accontentandosi più di una parte subordinata, ma autoimponendosi una
            funzione trainante. 
Sulla base di questi presupposti si
            può comprendere l’importante e (con ragione) assai criticata sentenza del Tribunale
            costituzionale federale del 1993 sui limiti all’integrazione europea (nota come
            «sentenza Maastricht»). Per il Tribunale i principi cardine della Legge fondamentale e,
            soprattutto, il principio democratico espresso, in particolare, nell’attribuzione della
            funzione legislativa al parlamento eletto dai cittadini, impediscono trasferimenti di
            sovranità all’Unione che oltrepassino il limite intangibile di tali principi. Ciò
            significa, quindi, che il postulato democratico della Legge fondamentale non impedisce
            la partecipazione tedesca a un’organizzazione sovranazionale portatrice di sovranità, ma
            implica che tale partecipazione sia subordinata all’esistenza di una legittimazione
            popolare del processo decisionale dell’organizzazione. Nel concreto, una violazione del
            principio democratico si configura quando una norma di diritto interno «apre»
            l’ordinamento tedesco all’applicazione del diritto comunitario senza osservare i limiti
            e le tappe di un prestabilito programma di integrazione e, quindi, eventuali successive
            modifiche sostanziali di tale programma non sono da considerarsi coperte dalla legge di
            ratifica dello stesso. Di conseguenza, il Tribunale deve ritenersi competente a valutare
            se gli atti normativi comunitari rientrano nei limiti dei diritti di sovranità
            attribuiti alle istituzioni che li hanno emanati o se vi esulano. In questo secondo caso
            la Germania ha non solo il diritto, ma il dovere costituzionale di non dare seguito a
            tali atti. 
Questa posizione del Tribunale, sia
            pure attenuata nella prassi in quanto questa teoria non è mai stata concretamente
            applicata, è indicativa del nuovo corso, ed è stata
            recentemente ribadita, con forti richiami alla prevalenza della
            Legge fondamentale e dei diritti in essa contenuti, nei confronti sia dell’Unione
            europea sia della Convenzione europea dei diritti dell’uomo. Sia pure costruita sulla
            infondata e semplicistica preoccupazione che l’Unione europea possa trasformarsi in uno
            Stato federale, la posizione dei giudici costituzionali sembra essere la conseguenza
            della clausola introdotta poco prima con la riforma dell’art. 23 LF che impone all’Unione europea di fondarsi sul
            medesimo concetto democratico-rappresentativo su cui è edificata la Germania della Legge
            fondamentale. Si tratta, forse, anche di un contrappeso giurisdizionale al fatto che in
            Germania, a differenza di molti altri paesi, la ratifica del trattato di Maastricht –
            come, del resto, di tutti i trattati europei e internazionali – è avvenuta senza
            ricorrere al referendum e non vi è stato dunque un raccordo diretto con la volontà
            popolare. 
Anche per questo, in vista della
            ratifica del trattato costituzionale dell’Unione europea approvato nel 2004, si sono
            fatte insistenti e influenti le voci che chiedevano almeno in questo caso il ricorso al
            referendum popolare. Ciò non avverrà, ma il solo fatto che se ne sia parlato ai massimi
            livelli e con una serietà senza precedenti – tra l’altro con una ricca documentazione in
            bella vista sul sito Internet del Bundestag – indica il lento radicarsi di una nuova
            percezione del popolo tedesco unificato rispetto alla possibilità di decidere
            direttamente su alcune questioni cruciali, in primo luogo proprio l’integrazione
            europea. 

4. Tre
            lezioni istituzionali 



Cosa emerge dalla complessa
            disciplina costituzionale del rapporto tra la Germania (e i suoi
                Länder) e l’Europa? Semplificando, si possono trarre tre spunti
            di riflessione. 
Il primo è l’esaltazione del ruolo
            del Bundesrat come essenziale contrappeso rispetto alla discrezionalità del governo in
            materia comunitaria, con riferimento alla formazione della volontà da esprimere in seno
            agli organismi comunitari e, di conseguenza, all’attuazione nell’ordinamento interno
            (basato sul criterio del federalismo esecutivo) del diritto comunitario. La funzione
            primaria del Bundesrat consiste non solo e non tanto nella
            salvaguardia dell’autonomia dei Länder quanto, per la sua natura di
            organo federale con funzioni federative prima che parlamentari, nella garanzia
            dell’integrazione dei Länder nella politica nazionale, per
            bilanciare l’asimmetrica distribuzione delle competenze tra i livelli di governo
            (funzioni legislative essenzialmente in capo alla Federazione, funzioni amministrative
            essenzialmente in capo ai Länder). Per assecondare questa funzione,
            tuttavia, la nuova disciplina finisce per incidere pesantemente sulla forma di governo
            tedesca, limitando ulteriormente il già ridotto ruolo dei parlamenti regionali e creando
            un rapporto tra Bundesrat e governo federale prima inesistente, almeno sul piano
            formale. Il Bundesrat può infatti condizionare e, talvolta, persino
            vincolare il governo nella determinazione della politica comunitaria, acquistando un
            sostanziale potere di indirizzo nei confronti di questo e recuperando, in un certo
            senso, l’originaria dipendenza del governo federale dagli esecutivi regionali,
            caratteristica della prima fase del processo federativo tedesco. Tale potere di
            indirizzo, che si manifesta attraverso pareri vincolanti, rende in quest’ambito la
            posizione del Bundesrat assai più forte di quella del Bundestag, pure anch’esso
            espressamente coinvolto nel circuito informativo in ambito comunitario. 
In secondo luogo, la presenza di
            dettagliate garanzie di informazione per il parlamento e per i
                Länder (attraverso il Bundesrat) in materia comunitaria,
            ribadisce l’essenza collaborativa del sistema federale tedesco, trasferendola anche
            all’ambito dei rapporti con l’Unione europea. La garanzia di un continuo scambio di
            informazioni è considerata (ed è effettivamente) condizione ineludibile anche per
            un’efficace attuazione del diritto comunitario. Questo insegnamento dovrebbe essere
            tenuto in particolare considerazione di fronte a ipotesi di importazione del modello
            tedesco in altri ordinamenti, perché l’indubbia efficienza di tale sistema è garantita
            da un sostrato «consociativo» a livello di cultura politica, e i medesimi accorgimenti
            istituzionali, trasferiti in differenti e più litigiose realtà sociali e politiche,
            potrebbero condurre alla totale paralisi della dialettica verticale e orizzontale tra
            gli organi coinvolti. 
Un’ultima considerazione è
            sollecitata dal taglio fortemente ideologico che l’art. 23 LF assume in riferimento al processo di integrazione
            europea, tanto da giungere a dettare le condizioni della partecipazione tedesca
            all’Unione e da contenere una (non tanto) implicita possibilità
            di distacco della Germania dallo «Stato confederale europeo» (paventato, in verità, più
            dalla norma costituzionale che dai trattati europei e perfino dalla futura
            costituzione), qualora tali condizioni (a giudizio insindacabile della stessa Germania e
            dunque, in ultimo, del Tribunale costituzionale federale) dovessero ritenersi non
            sufficientemente realizzate. Una simile ipotesi deve certo ritenersi assai improbabile,
            ma, proprio in quanto prevista, non del tutto da escludere. Più delle sue inesistenti
            conseguenze pratiche, emerge il dato di snodo epocale della riforma sotto il profilo
            dell’identità tedesca in Europa, di cui la ricordata giurisprudenza del Tribunale
            costituzionale federale è una conseguenza non solo prevedibile, ma quasi obbligata. Ne
            risulta così il ruolo chiave del passaggio di testimone tra il vecchio art. 23
                LF e il nuovo: il primo dedicato
            all’unificazione da una Germania impegnata a ricostruirsi e riunificarsi; il secondo
            incentrato sull’integrazione europea di una Germania pienamente sovrana e conscia del
            suo peso politico, proprio nel momento in cui il suo peso economico iniziava a
            decrescere. Ciò assume un profondo significato di psicologia istituzionale e di
            percezione collettiva che segna anche il passaggio a un nuovo e, forse, più «normale»,
            atteggiamento complessivo della Germania nei confronti dell’integrazione sovranazionale
            e del suo ruolo sulla scena europea e internazionale.




Cronologia politico-istituzionale



Età pre-romana L’attuale territorio tedesco è abitato fin dall’antichità da tribù diverse, di ceppo prevalentemente indoeuropeo, chiamati Germani dalla storiografia latina. 
I sec. d.C. Penetrazione romana nel sud e nell’ovest dell’attuale Germania. La dominazione romana permane fino al IV secolo, quando, per l’indebolimento dell’impero romano, le popolazioni germaniche muovono verso sud (invasioni barbariche in italiano, ma «migrazione dei popoli» in tedesco). 
843 Alla morte di Carlo Magno il trattato di Verdun divide l’Impero dei Franchi in tre regni. Gran parte dell’attuale Germania è occupata dal regno orientale. 
1122 Il Concordato di Worms tra l’Imperatore Enrico V e il Papa Callisto II pone fine alla lotta per le investiture. 
1273-1508 Scontri tra le dinastie degli Asburgo, dei Lussemburgo e dei Wittelsbach per il potere imperiale, terminati con l’affermazione dei primi. Fiorisce la Lega anseatica, confederazione commerciale di città autonome del nord. 
1517 Con l’affissione delle sue 95 tesi nel duomo di Wittenberg, Lutero dà inizio alla Riforma. 
1555 La pace di Augusta, affermando il principio del «cuius regio, eius religio», pone fine alle guerre contadine e religiose. 
1618-1648 Guerra dei Trent’anni, scoppiata quando l’Imperatore ritira i diritti garantiti ai protestanti. La guerra si conclude riaffermando il compromesso della pace di Augusta; Alsazia e Lorena passano alla Francia, i Paesi Bassi e la Svizzera escono ufficialmente dall’Impero; inizia l’ascesa della Prussia. 
1803-1806 Fine del Sacro Romano Impero della Nazione Tedesca a seguito delle vittorie di Napoleone contro Prussia e Austria. Gli Stati tedeschi meridionali, fedeli a Napoleone, si uniscono nella Confederazione del Reno. 
1815 Congresso di Vienna e restaurazione. Con la Santa Alleanza, Prussia, Austria e Russia si impegnano a reprimere i movimenti rivoluzionari e nazionalisti. La Prussia annette Renania e Westfalia. Si forma la Federazione tedesca, che riunisce 39 sovrani. 
1834 Unione doganale degli Stati tedeschi e conseguente unificazione economica. Non vi aderisce l’Austria. 
1848 I moti rivoluzionari raggiungono la Germania. Un’Assemblea costituente, volta alla creazione di uno Stato nazionale è accettata dai princìpi tedeschi. L’Austria rimane fuori. Nel 1849 è approvata la costituzione federale e democratica di Francoforte, che non entra però mai in vigore. 
1866 La Prussia di Bismarck sconfigge l’Austria e fonda la Confederazione tedesca del Nord. 
1870-1871 Una coalizione tedesca guidata dalla Prussia sconfigge la Francia. Ritorno di Alsazia e Lorena alla Germania. 
1871 Costituzione dell’Impero tedesco a guida prussiana, cui aderiscono anche gli Stati del sud con la garanzia di diritti particolari. 
1878-1889 Legislazione sociale di Bismarck, con l’obiettivo di frenare la diffusione delle idee socialiste. 
1918 Dopo la sconfitta nella prima guerra mondiale l’Impero si dissolve. Approvata la costituzione repubblicana di Weimar. La Germania è condannata a pagare pesanti danni di guerra. Crescono l’inflazione e l’instabilità politica. 
1929-1930 Crisi economica, forte disoccupazione; l’attività di governo è possibile solo con decreti presidenziali. 
1933 Il Presidente Hindenburg nomina Hitler Cancelliere. Inizio della dittatura nazista e della persecuzione degli ebrei (leggi razziali, 1935). Concordato con la Chiesa cattolica. 
1939 Inizio della seconda guerra mondiale con l’invasione tedesca della Polonia. Olocausto. 
1945 La Germania, distrutta e occupata dagli alleati, dichiara l’8 maggio la capitolazione incondizionata. Il Paese è diviso in quattro zone di occupazione. Processo di Norimberga ai criminali di guerra. 
1947-1948 Piano Marshall e inizio della ricostruzione. Riforma monetaria nelle tre zone occidentali. Si decide la creazione della Repubblica federale tedesca. 
1949 Il 23 maggio è promulgata la Legge fondamentale. In agosto prime elezioni, vinte dai cristiano-democratici di Adenauer. Nella zona di occupazione sovietica nasce il 7 ottobre la Repubblica democratica. 
1952-1957 La Repubblica federale, in piena espansione economica, entra nelle Comunità europee e nella NATO. Il Saarland torna a far parte della Repubblica federale. 
1961 Costruito il muro di Berlino. 
1966-1969 Fine dei governi monocolori cristiano-democratici e «grande coalizione» con la SPD. Importanti riforme costituzionali. 
1982 Con un voto di sfiducia costruttivo, Kohl diventa Cancelliere, interrompendo i governi socialdemocratici. 
1989-1990 Caduta del muro di Berlino e riunificazione tedesca. 
1998 Schröder nuovo Cancelliere, riconfermato nel 2002. 
2005 Preoccupa il rallentamento economico, sfondata la soglia dei 5 milioni di disoccupati.
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        M. Borchard e U. Margedant, Föderalismusreform – Vor der Reform ist nach der
            Reform?, Konrad Adenauer Stiftung, Zukunftsforum Politik 61, 2004. 
Sul sistema politico e partitico, per
        tutti, K. Von Beyme, Classe politica e partitocrazia, Torino,
            UTET, 1997 e G.K. Roberts, German
            Politics Today, Manchester-New York, Manchester University Press, 2000. Sulla
        forma di governo, in lingua italiana e con ulteriori riferimenti, S. Filippone Thaulero,
            Il ruolo del cancelliere federale secondo la legge fondamentale,
        Torino, Giappichelli, 1994. Sui rapporti con l’Europa A. Bolaffi, La nuova
            Germania e la coscienza europea, Roma, Donzelli, 1993. Sul governo locale, in
        lingua italiana, cfr. R. Mayntz, L.J. Sharpe e B. Dente, Il governo locale in
            Europa: Repubblica federale tedesca, Gran Bretagna, Italia, Milano, Edizioni
        di Comunità, 1977 e più recentemente F. Palermo e J. Woelk, Il riordino
            territoriale dei Comuni in Germania, in «Amministrare», 3/2001, pp. 423 ss.
        Sulla cittadinanza e l’asilo cfr. G. Mangione, Il diritto di asilo
            nell’ordinamento costituzionale tedesco, Milano, Giuffrè, 1999. 
Sull’unificazione tedesca G. Grass,
            Discorso di un senza patria, Milano, Leonardo, 1991 e,
        recentemente, J.K.A. Thomanek e B. Niven, La Germania dalla divisione
            all’unificazione, Bologna, Il Mulino, 2005. Sui diritti si vedano G. Gozzi,
            Democrazia e diritti, Roma-Bari, Laterza, 1999 ed E. Denninger,
            Diritti dell’uomo e Legge fondamentale, Torino, Giappichelli, 1998. 
Per un periodico aggiornamento si
        possono vedere le rassegne biennali sulla dottrina tedesca in tema di forma di Stato, forma
        di governo, diritti fondamentali e diritto amministrativo pubblicate dalla rivista «Diritto
        pubblico comparato ed europeo» (Giappichelli) e
        sulla giurisprudenza costituzionale dalla rivista «Giurisprudenza
        costituzionale» (Giuffrè). Per informazioni sugli accadimenti di rilievo costituzionale si
        vedano le cronache costituzionali dall’estero della rivista «Quaderni costituzionali» (Il
        Mulino). 
Siti internet



Per più rapidi aggiornamenti si veda
        l’osservatorio online di diritto costituzionale Palomar http://www.unisi.it/ricerca/dip/dir_eco/palomar/palomar.htm. 
Tutte le istituzioni tedesche, federali
        e regionali, dispongono di eccellenti e aggiornati siti Internet, quasi sempre con
        informazioni anche in inglese. Tra i principali si segnalano il portale della Federazione
            http://www.bund.de, il sito del parlamento http://www.bundestag.de, quello del Bundesrat http://www.bundesrat.de, quello del governo federale http://www.bundesregierung.de, quello del Tribunale
        costituzionale federale http://www.bundesverfassungsgericht.de. Sull’informatizzazione
        dell’amministrazione si veda il portale http://www.staat-modern.de. Molte interessanti pubblicazioni, scaricabili o
        ordinabili gratuitamente, sono offerte dall’ufficio di formazione politica della Federazione
            http://www.bpb.de/publikationen/.
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