La ‘presidenzializzazione’ dell’esecutivo

weimariano nell’ottica dell’equilibrio tra le forze

sociali

1. Weimar: un caso di executive aggrandize -
ment?

Nel 2008, Leopoldo Elia registrava I'avve-
nuta ‘presidenzializzazione’ della forma di
governo parlamentare prevista dalla costi-
tuzione italiana. «Il fenomeno della “pre-
sidenzializzazione”, proprio delle forme
di governo parlamentari», sosteneva Elia,
«mette in crisi la collegialitd nel Parla-
mento e persino nel Consiglio dei ministri
(i nove minuti per approvare la manovra
triennale!) e favorisce la disinvoltura nella
gestione delle fonti normative, il moltipli-
carsi delle questioni di fiducia sui maxie-
mendamenti, gli abusi di moltiplicazione
dei decreti-legge e delle leggi di delega».
Ma, avvertiva Elia, «la presidenzializza-
zione non da luogo ad una nuova forma
di governo; essa apre la strada piuttosto a
“prassi di scavalcamento” di ministri con
la conseguenza del non-esercizio della loro
competenza o di forzatura di tempi in sede
parlamentare>'.
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Se I'esecutivo della Repubblica italiana
¢ da decenni oggetto di una convulsa tra-
sformazione il cui esito non & ancora chia-
ro, I'evoluzione del governo parlamentare
di Weimar in un autonomo esecutivo pre-
sidenziale costituisce uno dei casi pitt noti
in questo senso, esaminato da una ricca e
autorevole storiografia®. Con la presiden-
zializzazione, o prassi di scavalcamento a
cuirichiamava Flia, siaprinella Repubblica
di Weimar tra il 1930 e 1933 la via per una
ridefinizione tacita della forma di governo,
che a sua volta schiudera le porte al muta-
mento della forma di stato in un’autocra-
zia hitleriana. Il Presidente del Reich poté
scavalcare |'esecutivo parlamentare trami-
te I'uso del comma 2 dell’articolo 4.8 della
costituzione. Esso precisava che «Il Presi-
dente puo prendere le misure necessarie al
ristabilimento dell’ordine e della sicurezza
pubblica, quando essi siano turbati o mi-
nacciatiin modo rilevante, e, se necessario,
intervenire con la forza armata»S. I poteri
emergenziali del Presidente non erano che
una rilettura repubblicana dello stato d’as-
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sedio previsto dall’articolo 68 della costitu-
zione imperiale del 18714, che richiamavala
legge prussiana del 18515. Questa a sua volta
riprendeva il decreto del maggio 184*96 pro-
clamato da Federico Guglielmo IV di Prus-
sia per reprimere i governi rivoluzionari, in
quanto equiparava le rivolte alle invasioni
straniere e quindi permetteva di trasferire
le competenze dell’amministrazione civi-
le all’esercito. Le “minacce rilevanti” che
avevano in mente i costituenti nel 1919 si
riferivano ai tentativi rivoluzionari comu-
nisti o ai colpi militari (che si verificarono
effettivamente durante la prima presidenza
Ebert). Tuttavia, durante la seconda presi-
denza Hindenburg, i decreti vennero usa-
ti per tutt’altri scopi, ossia per ridefinire
in modo organico i rapporti economico-
sociali nel paese, gestendo i cartelli indu-
striali e il settore bancario?, imponendo il
ribasso dei salari, tagliando i sussidi®, mo-
dificando il diritto del lavoro, nonché il di-
ritto processuale civile? e penale'®.

La presidenzializzazione condusse in
quel caso allo scivolamento nella dittatura
secondo le modalita che la scienza politica
odierna indica con il termine di democrat-
ic backsliding'". La caratteristica chiave del
backsliding & la progressiva erosione della
qualita della democrazia, accompagnata da
una retorica pseudo-democratica. I checks
and balances vengono neutralizzati per via
diun sistematico e incrementale sabotaggio
interno da parte dell’esecutivo, ragione per
cui la dinamica complessiva viene descritta
come executive aggrandizement'®. Dichia-
randosi depositario unico del mandato po-
polare, I'esecutivo sottomette o esclude dai
processi decisionali tutte le istanze di con-
trollo fino a divenire di fatto non respon-
sabile. Le cause scatenanti vengono usual-
mente ricondotte a sei possibili fattori: le

70

Esperienze

scelte fatali da parte di uno o pilt principali
protagonisti politici; una cultura politi-
ca complessivamente antidemocratica; un
mal progettato quadro istituzionale; le forti
tensioni politiche generate da crisi econo-
miche; una struttura sociale eterogenea e
conflittuale; infine, i condizionamenti de-
rivanti dalla situazione internazionale's.

La storiografia &€ generalmente unanime
sul fatto che purtroppo nessuno di questi
sei fattori fu risparmiato alla prima demo-
craziatedesca'4. Tuttavia, quando si tenta di
determinare la causa prevalente, il dibatti-
to su Weimar si rivela tutt’altro che chiuso.
Le principali linee interpretative sui fattori
che condussero all’executive aggrandizement
del Presidente del Reich possono essere ri-
assunte in tre grandi gruppi.

Un primo gruppo si riferisce a ragioni
di tipo compensativo: l'esecutivo presi-
denziale sarebbe stato costretto ad ammi-
nistrare la societd tedesca tramite la de-
cretazione d’emergenza per compensare
al mancato funzionamento dell’esecutivo
parlamentare. La recessione economica
del 1929 avrebbe obbligato il Presidente a
ricorrere ad un’interpretazione inedita del
dettato costituzionale sullo stato d’emer-
genza in nome dell’interesse superiore del-
la salvaguardia dello stato. Tale narrazione
individua, dunque, il fattore prevalente in
un Reichstag suicida o quantomeno votato
ad uno sterile conflitto senza fine e quindi
incapace di un atteggiamento costruttivo
verso le responsabilita di governo. Sia nei
commenti coevi sia nelle successive rico-
struzioni storiografiche si & sovente addi-
tata I'immaturita politica dei partiti, la loro
inattitudine e mancanza di realismo come
causa del fallimento dell’esecutivo parla-
mentare's. Per colpa di un deficit princi-
palmente culturale, si sostiene, i partiti,
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che pure detenevano la responsabilita go-
vernativa sin da ottobre/novembre 1918,
non seppero essere all’altezza del proprio
compito. Piuttosto, essiindugiavano anco-
ra in un atteggiamento puramente opposi-
tivo che avevano ereditato dall’era imperia-
le quando il Reichstag non aveva un ruolo
veramente proattivo, non potendo né no-
minare né sfiduciare il Cancelliere.

Giudizi del genere contengono i tratti di
una profezia che si autoavvera. Pochi mesi
prima che la rivoluzione di novembre des-
se ai partiti il pieno controllo del governo,
il parlamentarismo tedesco fu descritto da
Max Weber come vittima della soverchian-
te ombra di Bismarck: «Bismarck tragi-
camente raccolse cio che egli stesso aveva
seminato. Infatti, proprio questa nullita
politica del parlamento e dei politici di par-
tito egli aveva voluto e intenzionalmente
provocato»'®. Agli occhi di Weber, tale ere-
dita privava i partiti della volonta di potenza
e quindi anche dell’etica di responsabili-
ta che accompagna i detentori di incarichi
governativi, giacché «la lotta per la propria
potenza, e la responsabilitd personale per la
propria causa che da questa potenza deriva,
¢ l'elemento vitale del politico»'7. Riflet-
tendo sull'imminente avvento della sovra-
nita popolare, Weber ammoniva che «un
parlamento che lavora & un parlamento che
controlla continuamente 'amministrazione
collaborando con essa. Prima della guerra cio
da noi non esisteva. Dopo la guerra pero, il
parlamento deve diventare questo, oppure
avremo la solita miseria» %,

Effettivamente, i timori di Weber non
erano infondati, nella misura in cui il siste-
ma partitico passo quasi inalterato dall’era
imperiale a quella repubblicana, se si ec-
cettuano le scissioni incoraggiate dal pas-
saggio dal voto maggioritario al proporzio-

nale. Difatti, le quattro principali correnti
ideologiche, ossia nazional-conservatrice,
cattolica, liberale e socialdemocratica non
solo mantennero le medesime basi di forza
nella societa, ma continuarono anche a es-
sere rappresentate dai vecchi gruppi e capi
parlamentari'?.

Anche la scelta del sistema elettorale
proporzionale venne stigmatizzata qua-
le segno di una mentalita politica acerba,
priva di esperienza e ostaggio di rigidita
ideologiche. Durante i primi anni Trenta e
soprattutto nel secondo dopoguerra da par-
te della storiografia tedesco-occidentale,
il sistema proporzionale fu incolpato del
mancato funzionamento degli esecutivi
parlamentari. Una fede troppo dogmati-
ca nella democrazia, si sosteneva, avrebbe
vincolato il testo costituzionale (all’art. 22
per il Reichstag e all’art. 17 per i parlamenti
dei Linder) alla rappresentanza propor-
zionale che comportava la proliferazione
dei partiti alle spese della governabilita®°.
Questa avrebbe ulteriormente ostacolato lo
sviluppo di una cultura di governo respon-
sabile e costruttiva, come lamentava nel
1931 Friedrich Austerlitz, caporedattore del
quotidiano della socialdemocrazia viennese
«Arbeiter-Zeitung». A suo dire, il difetto
del sistema proporzionale & che «libera i
partiti dall’obbligo di contare uni sugli al-
tri... Prima che si incontrino in parlamen-
to, ogni partito si rapporta come un nemico
nei confronti di tutti gli altri. Ma una volta
in parlamento, & troppo tardi perché i par-
titi imparino a costruire le coalizioni. Dal
che deriva la fragilita di tutti i governi di
coalizione»?.

Vi & poi una seconda interpretazione, di
natura strutturale, che guarda alla tendenza
generale al rafforzamento degli esecutivi in
tutta I'Europa, avviata per le esigenze della
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Il Cancelliere Heinrich Brining nella campagna elettorale per la rielezione del Presidente Hindenburg a Berlino,
marzo 1932
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Grande Guerra e proseguita per dare corpo
ai generosi propositi di riforma sociale del
dopoguerra. Questi obiettivi avrebbero ri-
chiesto in Germania come altrove un nuovo
tipo di legislatore <«motorizzato»** (cosi
Carl Schmitt) in grado di essere allo stesso
tempo anche amministratore sempre piit
"totale’ dei bisogni della popolazione, pena
la distruzione dell’unita politica dello stato.
I prezzo da pagare per 'apertura del testo
costituzionale alla pluralita degli interessi
sociali era la rinuncia alla troppo lenta, se
non del tutto bloccata, azione parlamenta-
re. La societa del capitalismo organizzato
richiedeva «l’autonoma politicita» (come
efficacemente riassunse Maurizio Fiora-
VantiZS) della macchina amministrativa le-
gittimata da quanto Schmitt decantava nel
1932 come «la conformita immediatamen-
te concreta delle misure, provvedimenti e
comandi alle cose»>4.

L'interpretazione che vede la causa
principale della presidenzializzazione nel
passaggio dal governo limitato del libera-
lismo ottocentesco a quello interventista
della Grande Guerra e alle troppo gene-
rose politiche di integrazione sociale del
dopoguerra & ancora oggi fortemente dif-
fusa. Basti citare 'autore capofila della
emergente sociologia costituzionale, Chris
Thornhill, che identifica «nelle strutture
costituzionali con cui gli stati dopo il 1918
cercarono di gestire 1’espansione dei loro
nuovi obblighi di inclusione [...] il terre-
no sociale, legale e politico» che legd «la
legittimita dello stato ad una molto espan-
siva inclusione materiale/volitiva e alle
disposizioni programmatiche»; a detta di
Thornhill cosi facendo si «sovraccaricava
ineluttabilmente lo stato e si oscuravano i
limiti funzionali della statualita» 5.

I1 seguente contributo intende vagliare

una terza interpretazione, di tipo ideazio-
nale. Si indaghera 'affermarsi della teo-
ria dell’equilibrio tra le forze sociali quale
fattore determinante per la definizione del
potere esecutivo, nonché il suo impatto sui
protagonisti del dibattito politico. Tale teo-
ria si diffuse a macchia d’olio dopo il 1928,
influenzando notevolmente la formulazio-
ne di idee e di prospettive future. In parti-
colare, la socialdemocrazia tedesca, che si
autorappresentava come 1’azionista princi-
pale del patto di Weimar, fuindotta avedere
nell’equilibrio tra le forze la causa princi-
pale della repentina sostituzione del siste-
ma legislativo-centrico da essa fortemente
voluto con un esecutivo presidenziale?®,

Per alcuni aspetti, tale prospettiva fu
recepita da Carl Schmitt, che la uso a soste-
gno della sua tesi sulla superiore legittimita
dell’amministratore-legislatore. In realta,
perd, essa poggiava su un giudizio fonda-
mentalmente diverso riguardo alla natura
dei rapporti tra stato e societa. Per Schmitt
il punto centrale era la mitizzata unita po-
litica dello stato, la cui indipendenza anda-
va salvaguardata dal pluralismo sociale. Il
fatto, poi, che tale pluralismo non potesse
essere ricondotto all’unita con la vittoria di
una parte sociale sull’altra a causa dellaloro
pari forza, non faceva che confermare agli
occhi di Schmitt la necessita di erigere un
potere statale sovrastante.

Ma nella visione marxiana che ispirava
la socialdemocrazia weimariana, tale teoria
si fondava sulla dialettica tra la base sociale
e la sovrastruttura statuale che, contraria-
mente a quanto proponeva Schmitt, non
era possibile sciogliere con atti d'imperio.
Lo stato non era e non poteva mai diventa-
re indipendente dalla societa e dai rapporti
tra i gruppi che la compongono. Tuttavia,
determinate circostanze storiche potevano
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condurre ad uno stallo nella lotta sociale,
soprattutto nei termini di bilanciamento
tra gruppi emergenti e le élite tradizionali;
tale impasse generava effetti fuorvianti sul
piano costituzionale poiché conferiva allo
stato la parvenza di un giudice tra le parti
in causa. Laddove Schmitt ravvisava nel-
lo stato quale terzo neutrale un argomento
a favore della legittimita degli interventi
emergenziali del Presidente sul corpo so-
ciale dilaniato dai conflitti, nell’accezione
socialdemocratica si trattava invece di una
mistificazione del concetto di stato che an-
dava smascherata, perché distorceva i reali
termini della dialettica base/sovrastruttu-
ra.

2. La carta di Weimar e la SPD: due fratelli
siamesi all'insegna del legislativo-centrismo

Comprendere l'evoluzione della teoria
sull’equilibrio tra le forze sociali e la pre-
sa che ebbe sul dibattito interno alla SPD
¢ cruciale, poiché essa metteva in dubbio
la possibilita di erigere un efficace governo
parlamentare. Tale forma di governo, pero,
costituiva un punto imprescindibile del
programma costituzionale della SPD, che
vi ravvisava l'unica soluzione compatibile
con gli obiettivi del socialismo democra-
tico. La centralita del legislativo nella co-
struzione ad un tempo della democrazia e di
una prospettiva socialista era il pilastro che
permetteva di integrare il progetto social-
democratico nella vita politica dello stato
tedesco. Essa fu adottata, dopo decenni di
oscillazioni, nel 1891 con il programma di
partito di Erfurt elaborato da Karl Kautsky e
sostanzialmente riaffermata al congresso di
Heidelberg del 1925. Il programma affer-
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mava che, nelle condizioni storiche dettate
dalla modernizzazione, solo la forma di go-
verno parlamentare, non gia le vaghe pro-
spettive di democrazia diretta, conferiva gli
strumenti politici adatti per promuovere gli
obiettivi del socialismo democratico®.

Nella Rivoluzione del 1918/1919 il
partito socialdemocratico maggioritario
(MSPD) ripudio ogni alternativa alla de-
mocrazia parlamentare di stampo consi-
liare o bolscevico®. La responsabilita di
aver ‘interrotto’ o 'tradito’ la rivoluzione
autorizzando la violenza degli Freikorps con-
tro i consigli pesava sulla SPD?9 e poteva
essere giustificata solo dimostrando che
il programma socialista poteva compiersi
per via legislativa. Per tale ragione, come
avrebbe efficacemente riassunto Ernst Fra-
enkel nel 1931, la costituzione di Weimar e
la SPD divennero legati come due «fratelli
siamesi»: la loro separazione comportava
la morte per entrambi, il che costringeva il
partito socialdemocratico ad essere il «cu-
stode della costituzione» anche a prezzo di
crescenti ambiguita®®.

Queste derivavano dal fatto che nel 1919
I'esito del processo costituente non aveva
corrisposto appieno alle aspettative della
SPD. Al momento della sua promulgazio-
ne, il Ministro degli Interni socialdemo-
cratico Eduard David aveva osannato la
carta di Weimar come «la pitt democratica
del mondo», in quanto espressione di una
«democrazia sociale» ad un tempo politica
ed economica®. Ma a livello sistemico ven-
ne adottato un quadro pilt composito, con
un forte Presidente della Repubblica dotato
non solo di un’autonoma legittimita plebi-
scitaria, ma anche di ampi poteri di emer-
genza ex articolo 4.8.

Si trattd dunque di una duplice scelta.
La prima — quella di affiancare all’esecuti-
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vo parlamentare un Presidente ad elezio-
ne diretta affinché incarnasse il punto di
raccordo della struttura federale — non fu
realmente dibattuta nell’Assemblea Costi-
tuente. Essa faceva parte degli accordi di
massima tra il governo centrale provviso-
rio e i governi dei Linder conclusi prima
dell’apertura del processo costituente, nei
convulsi mesi tra novembre 1918 e febbraio
1919 quando la tenuta stessa del Reich era
minacciata da forze centrifughe. Nondi-
meno, l'atteggiamento dei costituenti nei
confronti di un Presidente di derivazione
plebiscitaria era connotato da una forte
ambiguita. Prova ne & che il primo Pre-
sidente, il socialdemocratico Friedrich
Ebert, fu eletto in modo indiretto dai rap-
presentanti dell’Assemblea Costituente 1’11
febbraio 1919 in base ad unalegge sui poteri
provvisori la cui validita cessava conl’ema-
nazione della costituzione. Nel testo finale,
la Costituente affermo in via di principio la
preferenza per la legittimazione plebisci-
taria (art. 41: Il Presidente del Reich viene
eletto da tutto il popolo tedesco), ma con
una vistosa contraddizione inseri nelle di-
sposizioni transitorie I’articolo 180 che
manteneva in carica il Presidente eletto in
modo indiretto per i prossimi sei anni, os-
sia fino al 30 giugno 19252,

Quanto alla seconda decisione, tutte le
frazioni dell’Assemblea Costituente erano
consapevoli che la proposta contenuta nelle
varie bozze presentate da Hugo Preuss era
particolarmente delicata. L'idea di conferi-
re al Presidente dei poteri emergenziali che
superavano anche quelli di cui aveva goduto
il deposto Imperatore fu discussa in modo
intenso e approfondito33. In particolare la
SPD poteva identificarsi appieno nella pri-
ma costituzione democratica tedesca solo
se I'esercizio autonomo del potere da parte

del Presidente fosse rimasta un eventuali-
ta — per 'appunto — eccezionale rispetto al
normale governo parlamentare. Di conse-
guenza i suoi deputati tentarono di inserire
nell’articolo 4.8 dei limiti piu stringenti, ma
riuscirono solo a introdurre il rimando a
una successiva legge ordinaria’4. Tuttavia,
nei tredici anni successivi il Reichstag non
fuin grado di emanare lalegge attuativa che
ponesse vincoli pil circoscritti all'uso dei
poteri dittatoriali, nonostante 1’Associa-
zione dei giuspubblicisti tedeschi ne aves-
se unanimemente richiamato l'urgenza al
congresso di Jena del 192435.

Nel1920, il settimanale teorico della so-
cialdemocrazia «Die Neue Zeit» sembrava
ancora ignorare tale discrepanza tra i due
‘gemelli’. Dalle sue pagine, Wilhelm Guske,
sindaco della SPD di Berlin-Mahlsdorf,
invocava in tono perentorio la vocazione
legislativo-centrica della neonata repub-
blica, con buona pace dell’articolato nesso
tra il Presidente e il parlamento previsto
dalla carta:

¢ indispensabile che la legislazione e 'ammini-
strazione vengano poste in stretta interdipen-
denza, affinché 'amministrazione venga gestita
nello spirito democraticamente espresso della
volonta popolare. Cio si potra ottenere se la rap-
presentanza popolare esercitera non solo lattivi-
talegislativa, ma anche quella amministrativa

Normalmente, affermava Guske, il legi-
slativo pud influire sull’operato dell’ammi-
nistrazione solo in modo indiretto, per tra-
mite dei ministri nominati dal parlamento.
Ma per una compiuta democratizzazione
era a suo avviso «indispensabile trasferire
alla rappresentanza popolare un decisivo
diritto di codecisione nella predisposizione
dei regolamenti amministrativi necessari
per I'esecuzione e la gestione delle leggi e
per lattivita e 'organizzazione degli uffici
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amministrativi»>7. Tl che comporta, con-
cludeva lapidariamente l'esponete della
SPD, che

alla rappresentanza popolare dovra essere dato
non solo il potere legislativo, ma anche il pote-
re esecutivo. Il suo raggio d’azione dovra essere
allargato considerevolmente. Il potere esecutivo
del parlamento dovra estendersi alla collabora-
zione nella redazione dei decreti amministrativi
e al controllo della loro esecuzione

Non solo, anche il potere giudiziario do-
veva secondo Guske attenersi rigidamente
alle linee giuridiche che esprimono la vo-
lonta del legislatore «affinché non si possa
sviluppare ’assolutismo dei giudici>>39. In
definitiva, la democratizzazione della Ger-
mania <«richiede che i poteri dello stato
dipendano dai rapporti di forza tra i rap-
presentanti del popolo. Da qui la necessita
che i funzionari politici, portatori effettivi
del potere dello stato, siano nominati dai
gruppi parlamentari della maggioranza»4°.
Un progetto molto ambizioso che presup-
poneva una stabile maggioranza di partiti
democratici capace di generare un efficace
esecutivo parlamentare. In mancanza di
questi, pero, l'assetto costituzionale si sa-
rebbe rivelato tutt’altro che fratello siamese
della SPD.

3. L'equilibrio tra le forze sociali

Le ambiguita che si celavano sotto I'im-
magine dei “fratelli siamesi’ porteranno il
pensiero costituzionale socialdemocratico,
a pochi anni dalla emanazione della carta,
ad incagliarsi in un’acuta contraddizione.
Da un lato, I'adesione totale al parlamen-
tarismo legislativo-centrico a scapito del
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dettato costituzionale; dall’altro lato, 1'af-
fermarsi tra le fila della stessa SPD della
teoria sull’equilibrio delle forze sociali, che
invece prediceva la imminente e inevitabi-
le paralisi del parlamentarismo. Tale teoria
vantava nobili natali in un breve passaggio
dell’opera L'origine della famiglia di En-
gels del 1884. A suo dire, ogni stato nasce
dal conflitto tra le classi ed & «per regola,
lo Stato della classe pit potente, economi-
camente dominante che, per mezzo suo,
diventa anche politicamente»4'. Ma, vi
sono dei momenti nell’evoluzione storica
quando nessuna delle classi sociali riesce
a dominare lo stato, fornendo all’apparato
statale 'occasione di ergersi come un terzo
(presunto) imparziale:

Eccezionalmente tuttavia, vi sono dei periodi in
cui le classiin lotta hanno forze pressoché eguali,
cosicché il potere statale, in qualita di apparente
mediatore, momentaneamente acquista una cer-
ta autonomia di fronte ad entrambe. Cosi la mo-
narchia assoluta dei secoli XVII e XVIII che man-
tenne I'equilibrio tra nobilta e borghesia; cosi il
bonapartismo del primo e specialmente del se-
condo impero francese che si valse del proleta-
riato contro la borghesia e della borghesia contro
il proletariato. L'ultimo prodotto del genere, in
cui dominatori e dominati appaiono egualmen-
te comici, € il nuovo impero tedesco di nazione
bismarckiana: qui si mantiene I'equilibrio tra
capitalisti e operai truffandoli entrambi a tutto
vantaggio dei signorotti terrieri della Prussia®?.

La stessa lettura fu adottata da Otto
Bauer al congresso del partito socialdemo-
cratico austriaco (SDAP) del 1919‘1'3 e poi
in modo pil esteso nel 192444, a proposi-
to dei mutamenti verificatisi nella societa
austriaca durante il primo dopoguerra. Se-
condo Bauer, le situazioni storiche di equi-
librio di classe costituiscono un intermezzo
politico-costituzionale e sono un ostacolo
allo sviluppo di una vera democrazia po-
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litica. Poiché nessuna delle classi sociali
contrapposte puo esprimere il proprio do-
minio attraverso canali parlamentari, i loro
esponenti politici sono tentati a ricercare
dei mezzi alternativi extracostituzionali.
Di conseguenza, 1'equilibrio sociale, se da
un lato dava spunto a ideare forme di colla-
borazione consociativa, d’altro lato forniva
argomenti alle correnti autoritarie che af-
fermavano che il conflitto sociale non era
pitt governabile con gli strumenti della de-
mocrazia parlamentare.

Otto Kirchheimer applico la teoria
dell’equilibrio al contesto tedesco nella sua
dissertazione redatta non a caso sotto I’egi-
da di Carl Schmitt nel 192845. La frustran-
te inconcludenza delle grandi coalizioni
generate dal parlamento weimariano era,
sosteneva, il riflesso dello stallo nella lotta
trale forza sociali; sul piano istituzionale, la
persistente impasse erodeva a lungo andare
la legittimita del parlamento. Rispetto alla
lettura storico-concettuale utilizzata dal
suo maestro Schmitt negli scritti sulla Dit-
tatura4®, Teologia politicat” e La condizione
storico-spirituale dell'odierno parlamenta-
rismo4®, quella di Kirchheimer si muove-
va nel solco del determinismo economico
marxista, ma il verdetto finale non si disco-
stava molto. Il centro dell’attivita politica, a
suo dire, era destinato a spostarsi sempre
pit dal potere legislativo a quello esecutivo
e giudiziario, i cui apparati amministrativi
espandevano progressivamente il raggio
d’azione per compensare la scarsa efficacia
del parlamento. L'inconcludenza degli ese-
cutivi parlamentari non era pit ascrivibile
a delle momentanee e patologiche contin-
genze: essa era l'espressione fisiologica di
una dinamica strutturale alla base del si-
stema di rappresentanza. Riallacciandosi
a Kirchheimer, Carl Schmitt affermera nel

Custode della costituzione del 1929 che di
fronte all’equilibrio di potere tra i datori
di lavoro e i lavoratori, non restava che il
funzionario pubblico quale terzo neutrale
ad esercitare una «integrazione funziona-
le» innome della «unita politica del popo-
lo»49,

Dalla stasi politica causata dall’equili-
brio diforze derivavauna cronica incapacita
dei governi di coalizione di riformare mol-
ti aspetti cruciali della Repubblica, quali il
federalismo, I'amministrazione pubblica,
la scuola, il diritto penale, quello societa-
rio e del lavoro, nonché di dare attuazione
al Consiglio economico del Reich previsto
dall’articolo 165 della costituzione e alla
legge che disciplinasse la decretazione d’e-
mergenza ex articolo 48. Ad essere pregiu-
dicata non era solo la capacita legislativa del
parlamento, ma anche la sua funzione di
indirizzo e controllo nei confronti dell’e-
secutivo. La conseguenza deleteria era che
I'interesse dei partiti per il mantenimento
di una forma di governo incentrata sulla
loro azione parlamentare veniva necessa-
riamente meno. Sempre nel 1928, il noto
fisico nonché esponente del partito catto-
lico del Zentrum, Friedrich Dessauer, fissd
la dinamica del processo degenerativo del
parlamentarismo con la formula per cui un
organo dello stato puo usurpare il potere
statale solo nella misura in cui questo era
trascurato da un altro organo dello stato5°.

Lo disfacimento dell'ultimo governo
parlamentare, presieduto dal socialdemo-
cratico Hermann Miiller, si consumo il 27
marzo 1930. Non fu solo I'ennesima cadu-
ta di una coalizione incoerente: divenne
evidente che ad essere ostili alla demo-
crazia parlamentare non erano piu solo i
partiti antisistema come quelli comunista,
nazional-socialista e mnazional-popolare
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(DNVP). Come avrebbe sostenuto Heinrich
August Winkler in una delle pilt autorevoli
ricostruzioni storiografiche della crisi del
parlamentarismo weimariano, nel conflitto
su orari di lavoro e salari che contrappose
i grandi industriali della Ruhr al governo
guidato dal socialdemocratico Hermann
Miiller nel 1928-29, «I’ala destra del cam-
po imprenditoriale aveva cercato lo scontro
con lo stato e gli aveva inflitto una sconfit-
ta... Ormai il bersaglio della critica degli
imprenditori era sempre pitt la democra-
zia di Weimar nel suo insieme»5'. Miiler
commento la decisione del partito di Cen-
tro e dei due partiti liberali, DDP e DVP, di
uscire dalla coalizione come il segno che la
forma di governo parlamentare era giunta
ad una crisi terminale:

L'uscita del Centro dal governo ha rafforzato nel-
la borghesia tedesca quelle correnti che, vista
I'incapacita di accordo dei partiti che si muovono
sul terreno della costituzione e la conseguente
impotenza del Reichstag, si aspettano la salvezza
da un forte governo sovrapartiticoSz.

I fatti diedero ragione a Miiller: dopo
la morte di Gustav Stresemann nell’otto-
bre 1929, la DVP ripudio la coalizione con
la SPD, per sostenere invece i progetti di
un esecutivo emergenziale elaborati nella
cerchia del Presidente Hindenburgs®. A sua
vota, la DDP cerco di adeguarsi all’avanza-
ta delle destre fondendosi nel luglio 1930
con il movimento populista Volksnationale
Reichsvereinigung in un ‘partito dello sta-
to” — la Deutsche Staatspartei, ma cio non la
salvo dal completo tracollo elettorale. Alle
elezioni del 14, settembre 1930, il loro con-
senso non solo scese al 3,8%, ma un quar-
to dei loro elettori passo al movimento di
Hitler5*. Quanto al Centro, secondo il suo
nuovo leader Ludwig Kaas, il partito doveva
rendersi indipendente dalle «imprevedi-
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bilita del clima parlamentare»55; «1’emer-
genza nazionale e culturale» rendeva a suo
dire «improrogabile una guida [Fiihrertum]
in grande stile»5°.

Sulle pagine del nuovo organo di di-
battito teorico della SPD, il mensile «Die
Gesellschaft», Georg Decker (in realta Juri
Denike, membro della piccola ma intellet-
tualmente vivace comunita di esuli mensce-
vichi) giudicava l'atteggiamento dei partiti
borghesi come suicida. Vedendo minata la
propria fonte di potere parlamentare, que-
sti avevano reagito decidendo di sabotare il
funzionamento del governo rappresentati-
vo, commentava Denike, «con il proposito
di eliminare le basi di quanto denunciavano
come il “"dominio della massa”™ . Ma, poi-
ché si erano rivelati incapaci di «racco-
gliere attorno a sé un movimento di forze
extraparlamentari», concludeva I'espo-
nente del menscevismo russo, non faceva-
no che aprire le porte alla dittatura fascista:
«gettando discredito sul parlamentarismo
democratico hanno distrutto il loro stesso
diritto di esistere»>57.

La chiave di volta sarebbero dunque i
partiti, intesi non come mere macchine
elettorali bensi come cinghie di trasmis-
sione tra ’apparato dell’esecutivo e le forze
sociali che confrontandosi fornivano con-
cretezza alla vita politica. Coglievanel segno
Gustav Radbruch, quando nell’agosto del
1929 affermava che la costituzione di Wei-
mar, alla cui tenuta la SPD legava le proprie
speranze, esprimeva un eccessivo pudore
nel menzionare i partiti5®. Questi non de-
cidevano solo la formazione e la caduta dei
governi. Anche i canali di democrazia di-
retta previsti dalla carta come i referendum
e le elezioni plebiscitarie per il Presiden-
te della Repubblica dipendevano in real-
ta dall'iniziativa e dal sostegno dei partiti.
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Eppure, notava Radbruch, I'articolo 1 della
costituzione si limitava ad affermare che
il potere statale emana dal popolo, senza
menzionare il ruolo «creativo, originario»
dei partiti per la vita democratica59. L'arti-
colo 21 indicava i membri del parlamento
semplicemente come <rappresentanti di
tutto il popolo», invece di affrontare la re-
alta della loro sottomissione alla disciplina
di partito nelle frazioni parlamentari. Infi-
ne, 'articolo 130 dichiarava che tutti i fun-
zionari pubblici, quindi anche i ministri,
erano <al servizio della collettivita, non di
un partito». Ma era chiaro che la loro le-
altd apparteneva alle frazioni parlamentari
che li sostenevano, dunque ai partiti®®. Alla
luce delle osservazioni di Radbruch, era
ancora possibile giudicare la carta di Wei-
mar come una base sufficiente per dare vita
all’inserimento organico della rappresen-
tanza popolare nella struttura dello stato,
come preteso dalla SPD?

4. L'affermazionedell’esecutivo presidenziale

1131 marzo 1930 nasceva, privo del sostegno
della maggioranza parlamentare previsto
dall’articolo 54 della costituzione, il primo
governo presidenziale capeggiato da Hein-
rich Briining. Il nuovo esecutivo avrebbe
agito per via dei decreti d’emergenza per
difendere 1'ordine non da una minaccia
esterna ad esso, come un’insurrezione,
bensi dall’ordinamento stesso che si affer-
mava fosse il vero foriero di disordine®’; in
altre parole, il parlamentarismo venne pro-
clamato una minaccia per lo stato. Il nuovo
Cancelliere poteva contare sulla "politica di
tolleranza’ da parte della SPD, che accetto
come male minore di non opporre il veto

ai decreti presidenziali emanati in base a
questa interpretazione singolare dell’ar-
ticolo 48. La presidenza della SPD cedette
di fronte al dilemma se destabilizzare un
sistema che essa vedeva come il proprio
‘fratello siamese’, 0 se mantenerlo in vita al
prezzo di sacrificare il vaglio parlamentare
dei decreti, 'ultimo elemento di garanzia
ancora operante sotto il regime dell’art.
48°2. Nel maggio del 1930, Rudolf Hilfer-
ding, il pitt autorevole teorico del partito,
insistette che l'influenza della SPD sul go-
verno presidenziale, anche solo nei termini
di una tolleranza esterna, era indispensa-
bile per portare avanti la costruzione di un
esecutivo veramente repubblicano®,

La nuova forma di governo, che venne
presto descritta come una dittatura presi-
denziale®4, ebbe cosi modo di consolidar-
si sul territorio creando delle istituzioni
ad hoc giustificate dalla necessita di dare
attuazione ai decreti emergenziali. All’e-
splodere della crisi finanziaria del 1929,
mancava un sistema centralizzato di ammi-
nistrazione che curasse gli istituti finanzia-
ri, gli uffici di collocamento o le indenni-
ta di disoccupazione in tutti i territori del
Reich colpiti dall'insolvenza e dalla mas-
siccia disoccupazione. In mancanza di una
cornice legale che disciplinasse I'azione
delle unita federali, il governo emergen-
ziale era libero di intervenire nella politica
economica e sociale dei Linder senza che
vi fosse un'istanza di controllo. Si diffuse-
ro rapidamente degli «organi speciali in
forma societaria» %5, come li defini 1'alto
funzionario dell’amministrazione prussia-
na e membro della SPD, Ernst Hamburger,
tanto dinamici quanto privi di supervisione
parlamentare. Nel Custode della costituzione,
Carl Schmitt promosse la diffusione di tali
enti di natura ibrida pubblico-privata defi-
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nendoli delle «forze plurali»66, che grazie
alla loro "oggettivita”, "
pendenza” conferivano maggiore efficaciaa
questo nuovo tipo di azione esecutiva.

Su tale principio, nel 1930 fu creata la
Deutsche Gesellschaft fur dffentliche Arbeiten,
una societa di diritto privato che gestiva le
indennita di disoccupazione affidando i
fondi pubblici alla banca Deutsche Bau- und
Bodenbank®?. Parimenti, per sanare I’agri-
coltura delle regioni orientali oberate da
debiti fu emanato il 31 marzo 1931 il cosid-
detto Osthilfegesetz68, La sua attuazione fu
affidata ad un complesso apparato costruito
al di fuori del quadro costituzionale; il ruolo
principale fu affidato alla Bank fiir Industrie-
Obligationen (Bafio) —un consorzio di ban-
che, imprenditori industriali e associazio-
ni agrarie, a cui partecipavano anche enti
pubblici come il Ministero dell’Economia
e le comunitalocali. I decreti intervenivano
nei rapporti economici in nome della su-
periore imparzialita dello stato, ma delega-
vano l'attuazione ad attori privati connessi
con la cerchia presidenziale, spostando l'e-
quilibrio trale forze sociali a vantaggio delle
élite tradizionali®.

Per attuare il proprio piano, il governo
Briining impose il 5 giugno 1931 la fiducia
sui decreti presidenziali impedendo cosi
il controllo del parlamento. Ma il seguente
17 luglio il prezzo da pagare per evitare la
destabilizzazione del sistema sali ancora:
il Presidente Hindenburg firmo il decre-
to sulla censura della stampa in nome della
sicurezza e dell’ordine pubblico’®. Da quel
momento il governo avrebbe perseguito il
proprio disegno politico sequestrando le
pubblicazioni e bandendo le testate senza
dover fornire spiegazioni sui criteri adottati.

Anche di fronte ai decreti sulla censura
del luglio 1931, Hilferding mantenne I'av-
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neutralita” e “indi-
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viso che non bisognava spezzare il sempre
pitt precario legame tra la SPD e la macchi-
na statale. A suo dire, I'alternativa al so-
stegno esterno della SPD sarebbe stato un
potenzialmente illimitato governo emer-
genziale del Presidente. Il compiersi di tale
passaggio non avrebbe costituito solo una
modifica della forma di governo, ma avreb-
be condotto al fascismo: «La lotta contro
la decretazione d’emergenza ¢ allo stesso
tempo lotta contro il fascismo e per la de-
mocrazia»?'. Bisognava salvare il ruolo isti-
tuzionale della SPD, poiché «con il destino
della socialdemocrazia si decide al contem-
po il destino della democrazia e con essa
dello stato»7%. Ma il legislativo-centrismo
della SPD era in una morsa mortale, accer-
chiato daunlato da una maggioranza parla-
mentare antidemocratica e dall’altro dauna
presidenza plebiscitaria. Come sommes-
samente constatava Hilferding, «usare gli
strumenti di una costituzione democratica,
che presuppone un parlamentarismo fun-
zionante, per difendere la democrazia con-
tro una maggioranza che sconfessa quella
stessa democrazia, corrisponde a chiedere
alla socialdemocrazia di risolvere la qua-
dratura del cerchio»?.

A inizio del 1932, Ernst Hamburger do-
vette constatare che la dittatura commis-
saria stava sviluppando una vita propria
alle spese delle istituzioni previste dalla
costituzione. Il vincolo di fiducia tra il le-
gislativo e I'esecutivo, nonché la logica del
rapporto tra governati e governanti erano
ormai ribaltati in modo duraturo, <«tra-
sformando l'atto in norma e le necessita
amministrative in legge>. Inoltre, al fine di
«ampliare quanto pitt possibile 1'efficacia
dei decreti», aggiungeva Hamburger, an-
che il federalismo fu svuotato di significato.
Gli atti dell’esecutivo federale assumevano
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«<un carattere centralistico che riduceva
I'autonomia e i diritti costituzionali delle
unita territoriali e comunali del Reich»74.
Difatti, anche per quanto concerne la rea-
lizzazione del principio federale, la lettura
legislativo-centrica della costituzione, au-
spicata dalla SPD, era stata contraddetta dai
fatti. Fin dalla sua attuazione, il Reichstag
non era stato capace di emanare le leggi
attuative previste dall’articolo 14 della co-
stituzione per coordinare l'azione esecutiva
dei Linder con la propria attivita legislativa
(«Le leggi del Reich, ove queste non di-
spongano altrimenti, sono portate ad ese-
cuzione dalle autorita dei Lander»).

I1 consolidamento del nuovo esecutivo
plebiscitario richiedeva lo smantellamen-
to di un altro dei pilastri principali della
struttura federale ideata nel 1919. Questo
riguardava I'autonomia dei Linder nel set-
tore della polizia, che vedeva nel Ministero
degli Interni del Reich solo un organo di
coordinamento. Ma il Land della Prussia,
tuttora retto dal longevo governo SPD di
Otto Braun sostenuto dalla DDP e dal Zen-
trum, era sempre pilt in contrasto con 'in-
dirizzo politico assunto dal governo presi-
denziale. Per di piti, sul piano del dibattito
costituzionale 1'esistenza stessa di un soli-
do esecutivo parlamentare nel pilt grande
Land del paese smentivala necessitadiide-
are per il Reich un nuovo tipo di esecutivo
antiparlamentare in nome dell’efficienza e
indipendenza dai partiti.

I1 conflitto tra i due esecutivi inizio il 25
giugno del 1930, quando il governo prus-
siano proibi al proprio personale 1'adesio-
ne ai partiti antisistema NSDAP e KPD. In
reazione, 1’associazione dei reduci Stahl-
helm e la KPD promossero il referendum
per lo scioglimento del Landtag prussiano,
a cui si associarono anche i partiti di de-

stra, NSDAP, DNVP e DVP. Il g agosto 1931
il referendum falli, ma il giorno successivo
I'esecutivo presidenziale emise il decreto
emergenziale che privava i ministri degli
Interni dei Linder del potere di decidere
autonomamente le misure di polizia nei
confronti delle associazioni, delle assem-
blee pubbliche e della stampa?. Il decreto
mirava a destabilizzare il governo Braun,
poiché senza il previo consenso del Mini-
stro degli Interni del Reich la polizia prus-
siana non avrebbe potuto pilt combattere
efficacemente le forze antisistema.

Nell’ottobre 1931 Ernst Fraenkel avver-
ti dell'imminente avanzata del fascismo;
per resistergli, egli chiedeva di rafforzare
nell’opinione pubblica la consapevolezza
che bisognava costringere 1'esecutivo pre-
sidenziale e la giustizia a rispettare la vo-
lonta della «rappresentanza popolare».
Questa «doveva inserirsi organicamente
nella struttura dello stato»7°. Per salvare
lo stato di diritto e la democrazia, occorreva
«un rinnovamento del vero pensiero par-
lamentare, non solo da parte dei partiti che
negavano il parlamento, ma anche da parte
dei partiti che lo difendevano»77. Laddove
per il vero pensiero parlamentare Fraenkel
intendeva il controllo dell’esecutivo e del
giudiziario da parte delle forze sociali.

Era pero evidente che queste non riu-
scivano a risolvere lo stallo parlamentare,
il che dava adito alla tendenza a tornare alla
concezione dello stato che si credeva supe-
rata con la proclamazione della Repubblica
il g novembre del 1918. Ma nella Repubbli-
ca in crisi riemergeva la dottrina dello sta-
to elaborata nel contesto dell’ottocentesco
principio monarchico da Carl Friedrich von
Gerber e Paul Laband. Soprattutto Gerber,
celebrato come il padre del diritto pubblico
tedesco, aveva attribuito allo stato il ruolo di
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«sostenitore di un interesse unitario» 7%,
autorizzato a pianificare e organizzare per-
manentemente e in piena autonomia la vita
della nazione. A sua volta, la nazione do-
veva riconoscere allo stato non solo I'ido-
neita giuridica, ma anche una competenza
universalmente valida nel far fronte agli
interessi generali. Un aspetto del lascito
di Gerber di particolare importanza per il
contesto dei governi presidenziali avviato
nel settembre 1930, era la tendenza a giu-
dicare I'effettivita della sovranita dello stato
in base alla potenza che questo era in grado
di manifestare ogni qualvolta imponeva la
propria ‘volontd’ tramite gli atti dell’ese-
cutivo. Nella Germania retta solo su base
dell’articolo 4.8, notava Fraenkel, al Pre-
sidente del Reich eletto plebiscitariamen-
te veniva «assegnata la capacitd mistica di
fornire un’interpretazione unitaria della
volonta della nazione anche per questioni
sulle quali il popolo & in realta diviso tra
campi contrapposti»’9. La democrazia dei
partiti non era stata in grado di esprimere
una ‘volontd’ che dimostrasse la potenza e
quindi la sovranita dello stato; pertanto,

I'autorita del Presidente dovrebbe essere il pre-
testo per affermare la finzione che la volonta del
governo rispecchia le intenzioni dell’intera na-
zione e che nell’atto plebiscitario dell’elezione
presidenziale si scorge la manifestazione della
volonta unitaria della nazione, volonta che invece
i partiti parlamentari non fanno che distorcere
conle loro contrapposizioni®®

La legittimita dell’atto di governare non
dipendeva pit dalle espressioni di fiducia
dei gruppi parlamentari, bensi dall’auto-
ritd personale del Presidente. Tale ribalta-
mento emergeva chiaramente, sosteneva
Fraenkel, dal vistoso cambio nell’atteggia-
mento dell’apparato giudiziario. Fino al
1930, i giudici avevano spesso invalidato le
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leggi votate dal parlamento stigmatizzan-
dole come non aderenti ai principi gene-
rali del diritto. Ma da quando si & iniziato
a legiferare per via dei decreti presiden-
ziali, lo scetticismo dei giudici era svani-
to. «Fintanto che il Presidente del Reich
si chiama Hindenburg», agli occhi della
macchina giudiziaria le misure emanate dal
Presidente avevano una tale autoritid che
non sorgeva alcun dubbio sul loro carattere
vincolante®'. Trasformando la eccezione in
regola e il provvedimento in legge, il gover-
no darappresentativo stava mutando in uno
amministrativo, mentre lo stato di diritto si
trasformava in stato di polizia®2.

A detta di Carl Schmitt, il mutamento
della forma di governo non aveva affatto
compromesso il carattere democratico del-
lo stato: il plebiscito costituiva una risposta
del popolo inteso come massa disorganiz-
zata ad una domanda posta dall’autorita
prevista dalla leggeBg. In realta, obbietta-
va Kirchheimer, I'affermazione del nuovo
esecutivo plebiscitario era chiaramente in-
compatibile con la democrazia intesa come
accountability nei confronti della rappre-
sentanza popolare e dell’opinione pubblica.
Esso sireggeva suunafede aprioristica nel-
la «indiscutibile giustezza, sia negli obiet-
tivi sia nelle azioni» dell’esecutivo®.

5. Lo 'stato del 20 luglio’

I1 12 aprile 1932, su pressione del Ministro
degli Interni della Prussia, il socialdemo-
cratico Carl Severing, sostenuto dai gover-
ni dei Linder della Baviera, Wurttemberg,
Baden ed Assia, il Ministro degli Interni
del Reich Groener dovette concedere la
lungamente rifiutata messa al bando delle
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formazioni paramilitari SA e SS. Ma gia il
16 giugno il nuovo Cancelliere Papen revo-
co il bando; com’era prevedibile, nel corso
della campagna per le elezioni nazionali
del 31 luglio 1932 ben 99 persone moriro-
no negli scontri politici85. Al contempo, il
famigerato Preussenschlag di Papen, ossia
il decreto presidenziale del 20 luglio 1932,
commissariava il governo prussian086. Si
consumo il passaggio da quella che Leopol-
do Elia chiamo nel caso italiano la “prassi di
scavalcamento” ad un’aperta proclamazio-
ne di uno “stato nuovo” da parte del vertice
dell’esecutivo, un atto giudicato dallo stori-
co Heinrich August Winkler come la svol-
ta dal presidenzialismo moderato ad uno
autoritario®”. Nel linguaggio adoperato da
Papen e dal suo ideologo Walter Schotte, il
termine ‘esecutivo’ scomparve e con esso la
separazione dei poteri. Il Cancelliere parla-
va ora in nome di un ‘potere statale’ unita-
rio, in linea con la tradizionale identifica-
zione di Gerber della sovranita dello stato
con il momento dell’agire governativo.
Nell’agosto 1932 Ernst Fraenkel si chie-
se se non fosse giunto il momento di pren-
dere commiato da Weimar. Sulle pagine
della «Gesellschaft» egli tratteggio un bi-
lancio sconsolato del modo in cui lo stallo
nella lotta tra i gruppi sociali (e tra i partiti
che ne erano i portavoce parlamentari) ave-
va fatto implodere il delicato compromesso
costituzionale. L'equilibrio di potere aveva
impedito al legislativo di costruire un or-
dine giuridico ben definito, sia che esso
premiasse l'interpretazione individuali-
stico-liberale della costituzione (quindi
garantendo in primo luogo la proprieta pri-
vata, la liberta contrattuale e la libera con-
correnza) o quella collettivistico-sociale
(dando piena attuazione al ruolo pubblico
dei sindacati, dei consigli operai d’azienda

e dei contratti salariali collettivi, anch’essi
parte del compromesso di Weimar). Il pro-
trarsi dell'impasse aveva condotto la Ger-
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Quanto al modo in cui la socialdemo-
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